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ПРЕДИСЛОВИЕ

30 мая 2014 года состоялось пленарное заседание Междуна-
родной научно-практической конференции «Системно-структур-
ные процессы в публичной власти: вопросы идеологии, политики,
права». С предложением о проведении конференции выступили
ведущие российские ученые-юристы, представители органов го-
сударственной власти и общественных объединений Самарской
области. Их инициатива была поддержана учредителями форума
– Администрацией Губернатора Самарской области, Правитель-
ством Самарской области, Самарской Губернской Думой, Избира-
тельной комиссией Самарской области, Общественной палатой
Самарской области, Самарским государственным университетом,
Самарским юридическим институтом ФСИН России, Нотариаль-
ной палатой Самарской области, Негосударственным учрежде-
нием науки «Совет по комплексным правовым исследованиям»,
Межрегиональной ассоциацией конституционалистов. Целью
научного форума стало обсуждение теоретических и практических
вопросов организации и функционирования публичной власти в
России и зарубежных странах. В работе конференции приняли
участие ученые из Астаны, Минска, Ташкента, Москвы, Санкт-
Петербурга, Горно-Алтайска, Пятигорска, Саранска, Саратова, Са-
мары, Твери и других городов.

В преддверии конференции был проведен конкурс научных
работ студентов и аспирантов Самарского государственного уни-
верситета и других высших учебных заведений России.
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ПРИВЕТСТВИЯ УЧАСТНИКАМ КОНФЕРЕНЦИИ

Чуров Владимир Евгеньевич,
Председатель Центральной избирательной комиссии

Российской Федерации

Уважаемые участники и гости X Международной научно-
практической конференции, рад приветствовать вас от имени Цен-
тральной избирательной комиссии Российской Федерации. Вам
предстоит обсудить важнейшие вопросы российской политиче-
ской мысли, реалии современной идеологии, политики и права,
анализировать тенденции политического развития нашего госу-
дарства и его политической системы. Уверен, что столь компетен-
тному форуму удастся не только дать объективную оценку
сложившейся в России ситуации, но и спрогнозировать возмож-
ные пути развития отечественной политики в условиях модерни-
зации государства и общества. Искренне поздравляю вас с началом
работы международной конференции и хочу подчеркнуть, что для
Центральной избирательной комиссии такие мероприятия
являются наиболее важными и востребованными.

Примите мою благодарность за приглашение, а также за при-
влечение к работе конференции организаторов выборов, предсе-
дателей избирательных комиссий субъектов Российской
Федерации и будущих теоретиков и практиков избирательного
права - студентов и аспирантов. Желаю всем успешной и плодо-
творной работы, интересных встреч, укрепления деловых контак-
тов, партнерских соглашений и взаимовыгодного сотрудничества.
Успехов во всех начинаниях!
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Меркушкин Николай Иванович,
Губернатор Самарской области

Уважаемые участники Международной конференции! Доро-
гие друзья! Сердечно приветствую гостей и участников Между-
народной конференции, посвященной политико-правовым
проблемам институтов публичной власти!

Стало уже доброй традицией, что ежегодно представители
всех ветвей власти и гражданского общества, известные отечест-
венные и зарубежные ученые и практики, творческая молодежь на
несколько дней собираются в Самаре.

Сегодняшняя Международная конференция проводится в
нашем регионе уже в десятый раз. Этот юбилей свидетельствует
о том, наш научный форум стал авторитетной экспертной пло-
щадкой, где в ходе глубокого, содержательного диалога, обмена
мнениями и научных дискуссий предлагаются конкретные реше-
ния по широкому спектру проблем.

Среди актуальных задач форума – поиск путей повышения
эффективности органов власти и дальнейшее совершенствование
системы их формирования. И сегодня это в первую очередь каса-
ется местного самоуправления. В послании Федеральному Соб-
ранию Президент России Владимир Владимирович Путин
поставил задачу уточнения принципов организации местного са-
моуправления, развития сильной, независимой, финансово со-
стоятельной власти на местах. При этом местная власть должна
быть устроена так, чтобы «любой гражданин мог дотянуться до
нее рукой».

Важно сделать так, чтобы и местная власть была готова про-
тянуть ему в ответ руку помощи. Если местное самоуправление
спустить на низовой уровень, у руководителя будут ресурсы и пол-
номочия, чтобы помогать людям. Он будет держать ответ за все,
что происходит на его территории. При этом работу на местах не-
обходимо максимально деполитизировать.

Каждая конкретная территория, по словам Президента Рос-
сии, должна сама решить, как строить систему местной власти,
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какая форма организации местного самоуправления в наибольшей
степени отвечает интересам граждан. Подписанный главой госу-
дарства федеральный закон, серьезно корректирующий систему
местного самоуправления в крупных городах, позволяет сформи-
ровать на уровне региона необходимые параметры местной вла-
сти, сделать её приближенной к конкретным проблемам и
потребностям людей.

Цель наших совместных усилия - выработать эти параметры,
создать все условия для конструктивного взаимодействия госу-
дарства и местного сообщества в интересах народа.

Уверен, что наша конференция будет способствовать реше-
нию этих и многих других задач. Мы ждем от ученых и практиков
конструктивных идей и рекомендаций по проблемам и перспек-
тивам развития отечественной политической системы, вопросам
формирования органов публичной власти и путям их дальнейшей
модернизации.

Выражаю искреннюю благодарность всем участникам и го-
стям нашего форума за то, что вы откликнулись на наше пригла-
шение.

Желаю всем плодотворной работы, интересных, содержа-
тельных дискуссий и приятных впечатлений от пребывания на са-
марской земле!
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Михеев Вадим Николаевич,
Председатель Избирательной комиссии

Самарской области

Добрый день, уважаемые участники конференции! От имени
Избирательной комиссии Самарской области хочу пожелать се-
годняшнему форуму плодотворной работы, интересных находок,
начинаний. В последнее время внесено множество изменений в
избирательное законодательство, идет реформа местного самоу-
правления, поэтому тема конференции очень актуальна и нам есть
что обсудить. Удачной работы!

Котельников Геннадий Петрович,
Председатель комитета Самарской Губернской Думы

по образованию и науке,
Председатель Совета ректоров Самарской области,

доктор медицинских наук, профессор

Дорогие друзья, я очень рад приветствовать вас в этом пре-
красном зале. По нашим данным здесь присутствуют гости из 30
регионов России, зарубежные гости, и, что меня особенно пора-
довало, студенты высших учебных заведений. Студенты - это осо-
бая категория участников конференции, им принадлежит
завтрашний день. Название конференции сформулировано доста-
точно сложно, но надо понимать, что изменения, которые проис-
ходят сейчас в жизни, настолько важны и велики, что требуется
их детальное юридическое сопровождение. Объединение Верхов-
ного Суда и Высшего Арбитражного Суда, изменения в принципах
и подходах к местному самоуправлению требуют пристального
внимания ученых и практиков. Смысл этих изменений заключа-
ется в одном: каждый гражданин Российской Федерации должен
рукой доставать до властной структуры и до представителей вла-
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сти, что сейчас бывает, к сожалению, не всегда. Поэтому я очень
рад, что сегодня собравшиеся обсудят все эти вопросы, сделают
доклады и в результате у нас получится хороший итоговый доку-
мент, который послужит направляющим моментом в развитии
всех структур, в том числе образовательных.

То же самое происходит и в общественной жизни. При этом
основы, принципиальные, фундаментальные подходы должны
оставаться теми, которые заложены в важнейшем правовом акте
России – нашей Конституции.

Я желаю вам успешной работы, всевозможных успехов.
Чтобы мы все вместе двигались вперед, развивая демократические
основы нашей страны. Дорогие друзья, ведь нашей стране лишь 20
лет. В 1993 году по Белом дому еще стреляли танки. Прошел всего
21 год после этого события и посмотрите, какие изменения про-
изошли в стране: в общественном сознании, в материальном бла-
гополучии, во всех сферах жизни. Страна развивается, но ей всего
20 лет. У нашей страны громадное творческое начало, богатые
природные ресурсы. Давайте будем оставаться настоящими рос-
сиянами! Спасибо за внимание!
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Ефанов Александр Алексеевич,
Председатель Одиннадцатого арбитражного

апелляционного суда

Добрый день, уважаемые участники конференции, уважае-
мые гости, коллеги! Я рад приветствовать вас на этом мероприя-
тии, имеющем важном практическое значение. Отрадно, что
сегодня здесь собрался столь серьезный форум: присутствуют
представители государственной власти, ученые, представители
юридического сообщества. Я думаю, что совместными усилиями
нам удастся обсудить заявленные вопросы, рассмотреть серьез-
ные современные вопросы политики и права, обменяться опытом
и совместными усилиями найти пути решения неоднозначных
проблем.

Изучением структурных процессов в публичной власти уче-
ные занимаются давно. Геннадий Петрович правильно отметил,
что в течение 20 лет наше государство прошло огромный путь. В
1994 году была принята первая часть Гражданского кодекса. А се-
годня уже вносится огромный блок изменений в эту конституцию
экономической жизни страны. История показывает, что наша
страна - живая, растущая и требующая в экономических, полити-
ческих, правовых вопросах постоянного динамичного развития.
Изучение идеологической связи общества и государства крайне
важно. Идеология играет в современном обществе большую роль.
Вспомним, 15-20 лет назад нам говорили, что мы не нуждаемся в
идеологии, а в итоге мы почувствовали и правовой нигилизм и без-
грамотность и отрицание всех устоев общества. Слава Богу, что
наше общество начинает выздоравливать, мы начинаем понимать,
что нам нужная идеология, нам нужна вера.

Я надеюсь, что сегодня удастся рассмотреть эти вопросы и
найти наиболее правильные, современные, оптимальные ответы.
В завершение своего выступления желаю участникам конферен-
ции плодотворной работы. Спасибо!
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Ермошина Лидия Михайловна*,
Председатель Центральной комиссии Республики Беларусь

по выборам и проведению республиканского референдума,
заслуженный юрист Республики Беларусь

(г. Минск)

ВЫБОРЫ ПРЕЗИДЕНТА СТРАНЫ КАК ФАКТОР,
СПОСОБСТВУЮЩИЙ РАЗВИТИЮ

ГОСУДАРСТВЕННОЙ ИДЕОЛОГИИ

Уважаемые участники конференции!

Я поздравляю организаторов 10-й юбилейной конференции,
прежде всего, с тем, что этот проект оказался востребованным,
жизнеспособным и познавательным. ʍʦʯʫ поблагодарить за то,
что мне повторно предоставили возможность выступить на этой
трибуне и рассказать о вопросах идеологии в государственном
строительстве в Республике Беларусь.

Вновь напоминаю, что Беларусь и Россия являются партне-
рами в международном государственном образовании, именуемом
как Союзное государство. Согласно договору, в дальнейшем сто-
роны обязались принять посредством референдума Конститу-
ционный Акт и сформировать единые органы власти. Если это
произойдет, то, очевидно, нормы формирования и функциониро-
вания государственного аппарата, а также государственная идео-
логия, заявленная в качестве одной из тем данной конференции,
станут едиными. В связи с чем хочу обратить ваше внимание на то,
что в Республике Беларусь вопросами идеологии государство оза-
ботилось уже более 10 лет назад.

Еще в 2003 году в послании Президента Республики Бела-
русь национальному парламенту посвящается вопросам идеоло-
гии специальный раздел доклада.

*© Ермошина Л.М., 2014
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Глава государства определяет идеологию как «иммунную си-
стему, защищающую общество от внутренних и внешних угроз»
и указывает, что «без объединяющей, консолидирующей всех
граждан Беларуси идеологии государство не состоится».

В основе государственной идеологии, по мнению Главы го-
сударства, должны находиться принципы социальной справедли-
вости и консолидации всего народа во имя достижения цели –
созидания сильного и процветающего государства. Я думаю,
трудно оспорить эти идеи, проблема заключается в выборе пра-
вильной тактики действий. Исходя из собственного профессио-
нального и жизненного опыта, я рискну привести два достаточно
убедительных примера консолидации: это сплочение общества во-
круг общего дела либо общей опасности. Плохо, что второй при-
мер на практике встречается гораздо чаще и является более
убедительным. Несмотря на то, что наблюдать конфликт особенно
на территории другого государства намного интереснее, да и кон-
солидация в этих случаях достигается быстрее, мы все прекрасно
понимаем, что это не может быть нормой. Созидательной цели
может служить объединение общества на основе общих славных
дел. Такими примерами в нашем Союзном государстве являются
олимпиада в Сочи или чемпионат мира по хоккею в Минске, как
образцы продвижения государственной идеологии в массы на ос-
нове чувства гордости за свою страну. Из событий государствен-
ной жизни более всего консолидации общества могут
способствовать выборы, особенно если это выборы главы госу-
дарства. Однако это возможно только в том случае, если в стране
есть лидер, поддерживаемый абсолютным большинством населе-
ния. В том случае, если общество достаточно полярно в электо-
ральных предпочтениях и отсутствуют предпосылки для
убедительной победы на выборах, кампания может закончиться
хаосом и расколом общества. Пример этому – «оранжевая» рево-
люция в Украине в 2008 году, в результате которой курс развития
страны и ее идеологию стали определять прозападные национа-
листы. В качестве позитивных примеров консолидации общества
накануне и в итоге выборов я бы определила все прошедшие вы-
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боры президентов на территории Российской Федерации и Бела-
руси. При всех недостатках, которые имели место в ходе их про-
ведения, никто не может оспорить того, что это был осознанный
выбор избирателями своего будущего и наиболее предпочтитель-
ного кандидата, способного максимально эффективно реализовать
электоральные пожелания. На мой взгляд, только прямые выборы,
основанные на мажоритарной системе, позволяют избрать пред-
ставителя большинства избирателей и способствовать консолида-
ции нации.

Я вхожу в состав Центральной комиссии Республики Бела-
русь по выборам и проведению республиканских референдумов с
1992 года. Все 4 избирательные кампании по выборам Президента
Республики Беларусь прошли с моим участием. В первый раз в
1994 году в качестве рядового члена комиссии, далее в качестве
Председателя.

В 2015 году не позднее 20 ноября должна пройти пятая из-
бирательная кампания по выборам Президента Республики Бела-
русь. Итоги ее важны не только для белорусов, но и для россиян
тоже, поскольку мы являемся главными союзниками и партне-
рами, мы единый народ, связанный общей историей, языком, ре-
лигией, ментальностью и целями. Срок полномочий Президента
Республики Беларусь 5 лет, первый срок длился 7 лет, с 1994 по
2001 год. Данное обстоятельство вызвано тем, что в 1996 году на
республиканском референдуме была принята новая редакция Кон-
ституции Республики Беларусь. Ее принятие стало точкой отсчета
полномочий всех центральных органов, формируемых на выбор-
ной основе. Согласно Конституции Республики Беларусь, Прези-
дент страны избирается на основе прямых выборов, причем
количество сроков пребывания на этом посту законом не ограни-
чено. Поправка в Конституцию Республики Беларусь, отменяю-
щее ограничение по количеству сроков была принята на
референдуме 2004 года, после которого ко мне были применены
Евросоюзом и США санкции в виде визовых ограничений. В
нашей стране за указанные 10 лет подобные визовые ограничения
действуют в отношении более чем 200 граждан, при этом под огра-
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ничения попали не только высокие должностные лица, но также
судьи, прокуроры, руководители территориальных и участковых
комиссий, журналисты, депутаты, руководители общественных
объединений и некоторые бизнесмены. После каждых выборов
Президента данные списки пополняются на основе сведений, по-
даваемых белорусскими оппозиционными политиками. Так что
метод визовых санкций, который стал применяться к российским
чиновникам политическим руководством США и Евросоюза,
давно освоен. Попытки оспаривания данных решений провали-
лись. Европейский суд по правам человека, не рассматривая жа-
лобы и не вникая в суть вопроса, отклонил все претензии,
совершенно не озаботившись необходимостью составления моти-
вированного решения, соответствующего каким-либо правовым
нормам, т.е. по сути, просто отмахнувшись. Полагаю, дискрими-
национная практика, открытая в отношении российских граждан,
также будет иметь продолжение и каждый из вас должен быть
готов к подобному развитию событий, выполняя те или иные фун-
кции для государства.

Возвращаясь к принципам проведения выборов Президента
в нашей стране, хотела бы отметить, что Глава государства изби-
рается большинством избирателей при барьере явки избирателей
более 50%. Для того, чтобы стать кандидатом в Президенты,
нужно собрать не менее 100 тысяч подписей избирателей без
каких-либо требований к примерно равной представительности
всех регионов. До недавнего времени представлялось, что выборы
проводятся в нашей стране только на общественном энтузиазме,
при этом личные финансовые фонды кандидатов не создавались
(«чтобы было финансовое равенство», полагал законодатель), но
кандидатам давалось по часу телевизионного и радийного вре-
мени, возможность бесплатно печатать свои программы в самых
массовых государственных газетах, а также выделялась неболь-
шая сумма средств на печатные материалы. В 1994 году при про-
ведении первых выборов Президента, действительно, многое
делалось на энтузиазме, на материальной либо иной помощи чле-
нов инициативных групп, либо на административном ресурсе для
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кандидата в Президенты Премьер-министра. После 1996 года,
когда влиятельные западные государства стали открыто инвести-
ровать белорусскую оппозицию и финансировать кандидатов в
Президенты от оппозиции, сохранять дух безвозмездности при
проведении выборов стало уже невозможно. Вброс средств из не-
легальных источников громко заявлял о себе во время всех пред-
выборных мероприятий, начиная от оплаты за каждую подпись и
заканчивая оплатой труда наблюдателей, дорогостоящими ре-
кламными акциями и другим. Т.е. налицо проявлялся известный
постулат о том, что «строгость закона искупается необязательно-
стью его исполнения». Начиная с 2010 года вводится право на не-
государственное финансирование предвыборных кампаний
кандидатов. Выборы 2010 года показали, что по-прежнему изби-
рательные кампании кандидатов в Президенты финансируются
скрытно, главные финансовые и рекламные ресурсы поставляются
из-за рубежа, а личные финансовые фонды, образованные в бело-
русских банках, служат средством легализации скрытых механиз-
мов финансирования. Возникает вопрос о том, возможно ли
исключить подобные нарушения закона и почему не предприни-
маются необходимые меры. Однако выявление скрытых финансо-
вых источников не может быть выявлено усилиями
непрофессиональных общественных органов – избирательных ко-
миссий, в Центральной же комиссии работает 10 человек, один из
которых является бухгалтером. Он несет колоссальную нагрузку,
финансируя как всю избирательную кампанию, так и контролируя
счета кандидатов в Президенты. Осуществлять проверку фина-
нсовых расходов за пределами фонда избирательная комиссия не
в состоянии, т.к. не обладает для этого необходимыми ресурсами.
Создавать же особые контролирующие инстанции, которые будут
бездействовать после выборов, экономически нецелесообразно.
Таким образом, соблюдение закона в данных случаях зависит в ос-
новном от правопослушания кандидатов на выборные должности
либо их безынициативности. Однако, раскрывая некоторые про-
блемы проведения выборов Президента Республики Беларусь, я
бы хотела говорить не о проблемных моментах их организации, а
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о реализации в этот период главной государственной задачи – кон-
солидации общества.

Итак, в 1994 году в первых выборах Главы государства уча-
ствовало 6 кандидатов: действующий Премьер-министр, два пред-
седателя колхозов, один представитель компартии и два
представителя националистов. При подобной широкой альтерна-
тиве нация консолидировалась вокруг председателя колхоза депу-
тата Лукашенко А.Г. Основа для этого доверия – надежда на
искоренении коррупции и социальную справедливость.

В президентских выборах 2001 года участвовало 3 кандидата
в Президенты: действующий Президент, единый кандидат от оп-
позиции и руководитель ЛДП, который рассматривался как про-
властный проект. Несмотря на то, что кандидатура Лукашенко А.Г.
была поддержана подавляющей частью населения, общественное
сознание фактически не делало для себя сложного выбора, по-
скольку противостоящие кандидаты не рассматривались в каче-
стве серьезной альтернативы.

В 2006 году на выборах ситуация была аналогичной – 4 кан-
дидата, 2 из них – представители оппозиции с ориентацией не
только на запад, но и на Россию, однако предвыборная риторика
жесткая, что несовместимо с национальными политическими тра-
дициями, что привело к усилению осторожности избирателей.

В 2010 году во время выборов действующей власти был дан
жесткий бой, 8 кандидатов, профинансированных западными
странами и представляющими, как теперь говорят «правый сек-
тор», противостояли Главе государства. Жесткая риторика, угрозы
с телеэкрана, распространение через СМИ призывов к акции не-
повиновения, в декабре 2010 года в Минске также готовился май-
дан и он был организован в день выборов. Это привело к
обратному результату. Избиратели почувствовали реальный страх
перед непредсказуемой конфликтной неизвестностью и произо-
шла консолидация общества перед угрозой опасности. Хотела бы
отметить, что подобные вызовы, которые продемонстрировала
Украина в текущем году, также способствовали объединению бе-
лорусского общества и укреплению государственной идеи. Мы это
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почувствовали во время проведения местных выборов в марте т.г.,
в которых приняло участие более 70% избирателей, причем в ка-
честве причины для этого избиратели указывали желание поддер-
жать власть и государство в целях сохранения стабильности и
безопасности.

Уважаемые участники конференции, завершая свое выступ-
ление, я хотела бы отметить еще раз, что вопрос консолидации об-
щества, это вопрос выживания общества. Зло обладает ярким
обаянием, обещая приключение, оно заманивает в бездну. Задача
всех тех, кто развивает правовые науки, образовывает молодежь и
управляет государственными процессами, работать на единство
общества путем создания ясного воодушевляющего проекта бу-
дущего государства.

Благодарю за внимание и призываю к здравому смыслу тех,
кто развивая понятие гражданских прав, обязательно позаботится
и о гражданских обязанностях.
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ПУБЛИЧНАЯ ВЛАСТЬ И ПРОБЛЕМЫ
ПРЕДСТАВИТЕЛЬСТВА

1. Публичная власть – понятие многогранное, особенно если
ее связывать с гражданским обществом. Она не сводится лишь к
государственной власти, охватывает различные организационные
средства управления.

Во-первых, это самоорганизация общества, у него нет еди-
ного центра управления, чаще всего управление общественными
делами идет многоканально и строится как на устойчивых обы-
чаях жизни людей, так и на участии в управлении различных ор-
ганизованных коллективов (политические партии, иные
общественные объединения, трудовые коллективы, религиозные
объединения и др.).

Во-вторых, публичная власть – это и управление государст-
венными делами, что делается в масштабах всего государства, в
условиях России – также на территории субъектов Российской Фе-
дерации, по ряду направлений – в районах и городах.

В-третьих, публичная власть – это и управление делами му-
ниципального уровня, оно представлено решением так называе-
мых вопросов местного значения, а также в определенной мере
участием в управлении государственными делами от имени и по
поручению государства. Отсюда и появилась трактовка местного

* © Авакьян С.А., 2014
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самоуправления как публичной власти, соединяющей обществен-
ные и государственные начала.

Публичная власть в любой ее разновидности связана с
объектами управления. Говоря обобщенно, для них свойственно
многообразие; такими объектами являются: материальные суб-
станции (территория, земля, хозяйство и т.д.); структурные ком-
поненты управления; поведение людей. Новая Россия
отказывается от прежнего восприятия объекта (объектов) управ-
ления с позиций «один управляющий центр – один управляемый
объект». Такая позиция прежде сформировалась по мере укрепле-
ния государства – соответственно обобщенным объектом для него
стало рассматриваться всё общество; как-то стали забывать о тра-
диционной трактовке государства, которую чаще всего связывают
с Ф. Энгельсом, она состоит в том, что государство появляется для
управления частью дел (задач) общества, причем лишь той, для
которой организованное в единый аппарат – государство - управ-
ление более эффективно. Именно от возвышения роли государ-
ства, а особенно от идеализации его возможностей как удобной
системы управления и пошли позже волны авторитаризма, когда
объектом государственного управления стала и экономика, и са-
моорганизация людей, и даже их обычная личная жизнь. От есте-
ственной задачи государства – создания нормативно-правовых
основ всех процессов в стране, экономике, общественной жизни,
отношениях между людьми – произошел переход к тому, что на-
званные сферы целиком стали для государства объектами дирек-
тивного управления, отсюда появились государственная
экономика, государственно организованное общество, индивиды
как «принадлежность» государства.

Именно уходя от исключительно государственнического на-
чала жизни в стране, мы и предлагаем сегодня более широкую ка-
тегорию публичной власти.

2. Но при любом раскладе не менее сложным является во-
прос о том, кто должен осуществлять публичную власть?

Обычно первый канал связывают с так называемым непо-
средственным народовластием, когда публичную власть осущест-
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вляют сами люди. Их возможности довольно прогнозируемы. Это,
во-первых, коллективное выражение своей воли путем принятия
императивного (обязательного) решения – референдум, выборы
(избрание тех, кто будет заниматься осуществлением публичной
власти на постоянной основе), собрания граждан населенных пун-
ктов; во-вторых, это совещательно-рекомендательное, т.е. кон-
сультативное участие – оказание помощи органам публичной
власти общественным обсуждением проектов решений постоянно
действующих органов публичной власти, выдвижением (внесе-
нием) своих инициатив, выполнение функций общественного кон-
троля в отношении органов публичной власти и членов этих
органов. Конечно, каналы прямого императивного участия в осу-
ществлении гражданами (народом, населением) публичной вла-
сти могут иметь очень ограниченные пределы. Причины
прозаичны: сложность дел и вопросов управления, размеры тер-
ритории требуют постоянства, значит, нужны специальные ор-
ганы. Что касается каналов консультативного направления, это
все-таки средства участия в осуществлении публичной власти в
виде воздействия на органы публичной власти, но не само осу-
ществление. Они были, есть, останутся, могут возгораться и зату-
хать, но не снимают задачи качества управления как такового.

Отсюда важное значение имеет второй путь: для целей осу-
ществления публичной власти на постоянной и квалифицирован-
ной основе создаются органы. Обычно используются два пути
формирования таких органов: избрание ряда ключевых звеньев
системы постоянно действующих органов публичной власти на-
селением; помимо этого создание еще каких-то разновидностей
таких органов решениями первой группы, т.е. тех, кто получил
полномочия через избрание населением.

Вот тут-то и начинается одна из ключевых проблем – пред-
ставительство. Эта проблема имеет множество граней. В рамках
небольшого материала на всем остановиться невозможно. Но под-
черкнем:

- есть формальные основания говорить о представительстве
– это избрание лица или органа. Если они получили полномочия



20

посредством голосования граждан, то могут считаться представи-
тельными. Не суть важно – коллективный ли это состав, как у де-
путатского собрания, либо единоличный орган (глава государства,
губернатор территории, глава муниципального образования). Цель
в данных случаях единая – поручить соответствующему коллек-
тивному или единоличному субъекту осуществление публичной
власти, сделать, образно говоря, его «доверенным лицом» народа,
населения во власти;

- надо признать важность и другого момента к трактовке
представительства – публичность функций, поручаемых органу
или должностному лицу. К примеру, в некоторых странах глава го-
сударства избирается не народом путем голосования, а парламен-
том или специальной ассамблеей; глава территории может быть
избран законодательным собранием данной единицы либо назна-
чен главой государства; глава муниципального образования может
быть избран не населением, а муниципальным депутатским соб-
ранием. Но во всех подобных случаях об органе или должностном
лице можно (и нужно) говорить, что он выполняет представи-
тельские функции от имени населения, территории (конечно, при
этом возникает серьезная проблема: те, кто наделил его полномо-
чиями, могут быть склонны считать орган или лицо своим пред-
ставителем; однако это уже вопросы «тактики» представительства,
меры сочетания в нем разных начал и факторов).

Таким образом, представительство можно и нужно тракто-
вать не только в формальном плане – как образован орган или по-
лучило полномочия должностное лицо, но также и в плане
связанности органа, лица публичными функциями (функциями
публичной власти) и в этом плане их надо считать представите-
лями народа, населения.

Данное обстоятельство в наши дни достаточно важно в силу
следующих моментов.

Во-первых, народ, население имеют все основания считать
любой орган публичной власти представительным по тому осно-
ванию, что он осуществляет публичную власть, а она в полном
объеме принадлежит народу и исходит от него – ст. 3 Конститу-
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ции Российской Федерации.
Во-вторых, мы наблюдаем такие варианты регулирования,

при которых непосредственное избрание органа или лица населе-
нием уступает место, образно говоря, косвенному его участию в
формировании тех или иных органов. В частности, установлен-
ное в 1999 году прямое избрание глав субъектов Российской Фе-
дерации уступило место в 2004 году приведению их к должности
голосованием законодательного органа субъекта РФ; в 2012 году
вновь было возвращено прямое голосование, но для некоторых
субъектов РФ сохранили назначение глав на должность решением
законодательного собрания субъекта РФ. В местном самоуправле-
нии Федеральным законом 2003 года «Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления в Российской Федерации»
допускается формирование представительного органа сельского
муниципального района как путем прямых выборов населением,
так и делегирования в его состав представителей от входящих в
состав района поселений. В 2014 году данный Федеральный закон
дополнен: предусмотрено создание муниципальных районов в го-
родских округах и соответственно возможность формирования об-
щегородского собрания делегированием представителей от
городских районов. И очень важно, чтобы органы или лица, полу-
чившие полномочия этим путем, не сочли себя свободными от ин-
тересов народа, населения, продолжали считать себя его
представителями.

3. Итак, каждый, пришедший в публичную власть, есть пред-
ставитель. Это обусловлено как способом формирования, так и,
что особенно важно, функциями. Отсюда мы полагаем, есть ос-
нования называть представительными органами публичной вла-
сти на федеральном уровне Федеральное Собрание и Президента
Российской Федерации, на уровне субъекта РФ – законодательное
собрание и высшее должностное лицо субъекта РФ, на уровне
местного самоуправления – депутатское собрание и глава муни-
ципального образования. Соответственно представителями
являются члены указанных коллегиальных представительных ор-
ганов публичной власти. И совсем не принципиально, что Совет
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Федерации формируется из представителей от законодательных и
исполнительных органов государственной власти субъектов РФ.
Формирующие органы сами получили полномочия из рук народа;
но главное в том, что своих представителей в Совет Федерации
они направили для выполнения общественно значимых функций
публичной власти.

Поскольку в начале данного материала мы сказали о том, что
разновидностью публичной власти является также и власть, осу-
ществляемая в обществе, надо ответить и на вопрос: как в этой
сфере относиться к представительству? Ответ должен быть од-
нозначен: здесь также существует представительство. Правда,
применительно к государственной власти и местному самоуправ-
лению соответствующие аспекты проще отрегулировать консти-
туционно-правовым путем; в обществе многое строится на базе
политических обыкновений, включаемых в уставы объединений,
хотя и без правовых норм нельзя обойтись в регулировании «са-
моорганизации» общественных структур и соответственно эле-
ментов представительства, включая формирование органов
управления объединением, выступление от его имени и т.д.

4. Логично далее перейти к вопросу о том, что и кого пред-
ставляют избранные лица в органе, куда они избраны, или на вы-
борной должности? Парадокс состоит в том, что этот вопрос
отнюдь не новый, но отвечать на него приходится в данный мо-
мент с учетом современного расклада общественно-личных инте-
ресов граждан, политических сил и их взаимодействия, структуры
государства, экономических (производственных) отношений, на-
конец, просто клановых и иных групп, причем и легальных, и те-
невых.

Начинать приходится с интереса тех, кто голосовал. Да, де-
путат представляет тех граждан, благодаря голосам которых он и
стал депутатом. Однако что это за интерес? Личный – приду к де-
путату, скажу, что голосовал за тебя, и попрошу помочь получить
квартиру, земельный участок и т.п.? Нет, конечно, о таком личном
интересе может думать, скорее всего, тот, кто дал деньги на вы-
боры, профинансировал избирательную кампанию, а участвовал
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ли он лично в голосовании или находился на отдыхе – не суть
важно.

Интерес избирателей состоит в том, что данное лицо будет
лучше представлять их публичные, т.е. общественно значимые ин-
тересы. Избиратели не питают иллюзий и хорошо понимают, что
избранное лицо – не их личный «человек для поручений». Всегда
была и остается сейчас надежда на то, что он будет достойно пред-
ставлять избирателей во власти, т.е. в подготовке и принятии
объективных решений органом власти в интересах всех, а значит
и данных избирателей. Мы отмечали в прежних публикациях и
тем более можем повторить сегодня: депутат представляет инте-
ресы не только тех, кто голосовал «за» него, тем более что при
тайне голосования трудно узнать, кто конкретно опускал бюлле-
тень в поддержку его лично или того избирательного объедине-
ния, которое включило его в свой список. Депутат обязан быть
представителем всех, кто проживает на территории его избрания,
будь то территориальный избирательный округ или вся страна как
единый избирательный округ. Причем это и взрослые люди, кото-
рые ходили или могли пойти на выборы, и несовершеннолетние,
а также иностранцы и т.д.

Соответственно можно говорить о том, что представитель-
ство избирателей и просто жителей соответствующей территории
перерастает в представительство населения этой территории, в
масштабах всей страны – в представительство народа. И в общем-
то не столь важно, каким способом был избран депутат и какого
уровня представительный орган, в который он избран. Главное со-
стоит в том, что любой депутат должен себя чувствовать, воспри-
нимать как народный (даже общенародный) представитель.

Однако «генеральное» представительство избираемых лиц –
представители народа – не снимает и иных аспектов представи-
тельства. Наиболее ощутимые из них, закрепляемые в конститу-
ционном праве, это представительство от территорий,
национальностей, от политических партий и иных общественных
объединений.

Представительство от территорий было, есть и останется. В
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формальном плане объективным фактором для существования
данного вида представительства является необходимость а) учета
специфических условий и интересов территории, б) их сочетания
с общегосударственными интересами. Можно образно называть
Совет Федерации Федерального Собрания Российской Федерации
«палатой регионов», но в реальности парламентарии обязаны ду-
мать об интересах государства не в меньшей части, чем об инте-
ресах своих субъектов РФ.

Что касается национального представительства, зачастую
оно сочетается с территориальным, выглядит как национально-
территориальное представительство. И это весьма рационально,
поскольку позволяет сочетать в едином воплощении интересы как
конкретной национальности, давшей имя территории, так и дру-
гих национальных, этнических групп на соответствующей терри-
тории. Сугубо национальные интересы проще реализовывать по
линии публичной власти с помощью депутатов в представитель-
ном, законодательном органе, а также через национально-куль-
турную автономию как общественное объединение, имеющее свои
средства влияния на публичную власть.

Переходя к политическому представительству, надо конста-
тировать, что суть вопроса состоит в двух разных и противопо-
ложных подходах:

а) создатели политических или политизированных органи-
заций убеждены в том, что их официальные идеи как раз и есть
идеи народа, просто организация их четко оформила и выразила;
соответственно как организация в целом, так и ее люди в органах
публичной власти представляют интересы всех граждан, иначе го-
воря, организация и особенно партия вправе считать себя обще-
народным представительством;

б) иной взгляд состоит в том, что политизированная органи-
зация, в том числе и политическая партия, представляет опреде-
ленную идеологию, систему воззрений, и это именно ее
идеология, воззрения; можно повлечь за собой часть общества, од-
нако это не будет весь народ.

По нашему мнению, объективный фактор, который заста-
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вляет весьма осторожно относиться к первому подходу, связан не
столько с ценностью идеологических постулатов (они могут быть
весьма привлекательными), сколько с амбициями политических
организаций – уж очень они хотят, чтобы их идеи стали всеоб-
щими и к тому же государственными, а то и государственно-обя-
зательными. Отсюда и борьба за овладение государственной
машиной и превращение ее в орудие достижения политических
целей, и подавление своих соперников не только силой своего
влияния, но и правовыми средствами (государственный запрет
других взглядов, организаций, средств массовой информации и
т.д.).

Наиболее ценный способ не допускать этого состоит в за-
креплении конституционно-правового равенства всех идеологий,
кроме мракобесия и человеконенавистничества), соответственно
политического многообразия и многопартийности (см., например,
ст. 13 Конституции РФ). Естественно, это не запретит фразеологии
политических организаций – они, мол, есть самые-самые обще-
народные представительства. Но пусть это останется в сфере при-
зывов; не позволительно выдавать, например, представительство
политических партий в парламенте за общенародное, общегосу-
дарственное представительство.

Надо сказать, что на разных этапах общественного развития
в зарубежных странах и в России существовали разновидности со-
циального представительства, связанные с материальным и клас-
совым положением граждан, поло-возрастными,
профессиональными и т.п. особенностями. На сегодня они в ос-
новном остаются в прошлом. Однако не следует думать, что они
полностью исключены. В частности, многие страны думают о том,
как увеличить представительство женщин в публичной власти,
идут на квотирование женщин в депутатском корпусе или в со-
ставе правительств. Вряд ли это можно считать какой-то дискри-
минацией. Но вот попытки отсечь какие-то группы граждан от
выдвижения в качестве кандидатов в депутаты посредством вве-
дения избирательного залога может рассматриваться как желание
ввести материальное расслоение как фактор представительства.
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Говоря о представительстве интересов, приходится касаться
и еще одной, несколько щекотливой, проблемы: исходить ли из
того, что существует официальное представительство, т.е. оно
юридически оформлено; либо же неизбежно всегда и так назы-
ваемое теневое представительство?

Не будем закрывать глаза: при системе частного финансиро-
вания выборов неизбежно то, что при наличии официального
представительства от голосовавших есть еще и представительство
«денежных мешков»; при включении кандидата в партийный спи-
сок и его победе по пропорциональной системе выборов избран-
ный депутат помнит, благодаря кому он попал в палату; при
направлении лица в качестве члена Совета Федерации не забы-
ваются «благодетели». И т.д. Всё это неизбежно. Зачастую пред-
лагается оформить соответствующие отношения посредством
категории лоббизма. Однако в любом случае остается проблема
коррупции.

И еще опаснее существующее и порой более сильное пред-
ставительство от бытовых, национальных кланов, а особенно от
преступных сообществ. Трудно предложить пути исключения
этого вида представительства, но об этом постоянно надо думать.

5. Принципиальное значение имеет и проблема: какие ре-
альные действия вправе совершать представитель? Естественно,
это зависит в немалой степени от того, каким путем и для каких
целей он получил свои полномочия. Одно дело – избранный на-
селением депутат, иное выборное лицо и совсем другое – пред-
ставитель конкретного органа или должностного лиц.

Условно можно провести такую градацию – начиная от свя-
занности и в сторону расширения возможностей:

- есть представители, которые всего лишь оглашают или вы-
ражают волю лица, органа, давшего поручение - например, глава
государства направляет своего представителя, который обязан под-
писать соответствующий документ договор, соглашение и т.п., ко-
нечно, возможности такого лица весьма ограничены, его мандат
можно назвать императивным (в том плане, что он следует веле-
нию);
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- может быть и так, что представитель оглашает позицию
уполномочившего его органа, лица, но все же свободен в добав-
лении аргументов, терминологии и т.п. Например, Председатель
Правительства Российской Федерации представляет Государ-
ственной Думе годовой отчет Правительства РФ о результатах его
деятельности, в том числе по вопросам, поставленным Государ-
ственной Думой (п. «а» ч. 1 ст. 114 Конституции РФ). Нигде не
сказано, что он зачитывает текст, он может местами добавлять
какие-то аргументы, отрываясь от текста, но все-таки в общем
русле отчета; в конце концов, он же отвечает и на вопросы, по-
ступившие от депутатов;

- естественно, может быть и такой представитель, которому
дано поручение добиться нужного результата, при этом он свобо-
ден в выборе аргументов – лишь бы результат получился. Наибо-
лее типичный вид такого представителя характерен для
гражданско-правовых отношений - адвокат в конкретном деле,
представитель стороны в процессе и т.п. В сфере публичной вла-
сти такого рода представители тоже есть, им дается задание – до-
биваться результата, используя для этого необходимую
аргументацию, например, полномочный представитель Прези-
дента РФ, Правительства РФ, Государственной Думы, Совета Фе-
дерации в Конституционном Суде РФ. У него, как правило, нет
права на самостоятельный отказ от притязаний своего поручителя,
решение принимает сам поручитель; лицо может отказаться от вы-
полнения от функции представителя, но это грозит потерей ра-
боты;

- наконец, есть группа представителей с весьма широкими
возможностями – это избранные населением лица; у них общая
задача представлять избирателей в органе публичной власти. Ко-
нечно, это наиболее свободное лицо с точки зрения связанности
обязательствами. Причем если Президент страны, глава субъекта
РФ приносит присягу, в которой хотя бы формально-официально
клянется следовать интересам народа, то депутаты такой присяги
не дают. И обусловленность их деятельности интересами, пору-
чениями, наказами, требованиями избирателей, мягко говоря, сим-
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волична.
6. Наконец, мы подходим к целой гамме вопросов, связан-

ных с персонификацией и организацией представительства.
Во-первых, неизбежно приходится думать о том, кто может

быть представителем, кому можно доверить (поручить) предста-
вительство? В истории народного представительства всегда об-
суждались критерии подбора представителей. Наиболее
распространенные из них: возраст; опыт и зрелость; пол; соци-
альное положение; имущественное положение; предрасположен-
ность и подготовленность к функциям представителя;
образование; личные качества; персональные и политические цели
(амбиции).

О каждом критерии можно говорить и спорить отдельно. Но
если подойти обобщенно, то более или менее цивилизация сош-
лась на том, что избирать в выборные органы публичной власти
могут те, кто достиг 18 лет, а вот избирать (направлять) предста-
вителей в эти органы лучше из тех, кто постарше, кроме нижнего
звена, где могут поучаствовать и самые молодые. Отсюда крите-
рий опыта и зрелости больше предполагается для более высоких
уровней публичной власти, что вполне понятно – важность реше-
ний и ответственность за их принятие предполагают участие в
процессах тех, кто постарше. Но подчеркнем, что это требование
лишь частично может быть правовым – установлением граней воз-
раста, остальное – критерии человеческих эмоций.

Пол и социальное положение в целом перестали быть спе-
циальными критерии с введением всеобщего и равного избира-
тельного права; но, как говорилось, все же женские квоты в ряде
стран сохраняются при формировании тех или иных государст-
венных органов. Тем более если посмотреть на органы обще-
ственной направленности (например, общественные палаты,
комиссии и советы при Президенте РФ), в них принцип учета со-
циального состава общества учитывается. Имущественное поло-
жение вроде бы перестало быть условием представительства;
однако отголоски данного фактора и сегодня слышны в обществе
– мы уже сказали о том, что есть сторонники возвращения изби-
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рательного залога; при выборах в органы местного самоуправле-
ния предлагается наделить правом голоса тех, у кого есть соб-
ственность в виде земельного участка, жилого дома, а также свой
бизнес на данной территории.

Предрасположенность и подготовленность к выполнению
функций представителя в публичной власти, так же как и образо-
вание - это факторы, о которых постоянно говорят, когда видят по-
литически и просто корыстных людей в депутатских креслах, к
тому же нередко и недостаточно грамотных. Для сравнения ска-
жем, что в качестве целевого представителя по гражданскому делу
в суде просто нельзя увидеть человека без специальных образова-
ния и подготовки; оказывается, принятие законов, утверждение
бюджета и другие важные задачи можно доверить людям, к этому
не подготовленным. Все наши попытки доказать, что представи-
телей в органах публичной власти надо готовить к данной дея-
тельности, по крайней мере проводить для них юридический
«ликбез» после избрания – разбиваются о логику их якобы поли-
тического представительства, когда позволительно для «погруже-
ния» в специальные вопросы пригласить лиц из экспертного
сообщества.

Соответственно упомянутый критерий персональных ка-
честв преломляется через категорию личных и политических ам-
биций. При этом моральный фактор зачастую вообще
сбрасывается со счетов по странной логике: корпус выборных лиц
является портретом населения; если здесь есть пьющие, морально
распущенные люди, а также те, кто явно использует возможности
в публичной власти для личных целей, то такие люди есть сплошь
и рядом в обществе, вот часть их и попала в депутатское сообще-
ство. То, что избранные все же должны быть лучшей, достойной
частью общества, длительное время отвергалось, и лишь в наши
дни на это стали обращать более пристальное внимание.

Во-вторых, неизбежны и вопросы о том, каким путем и на
какой срок формировать органы представительства, наделять пол-
номочиями представителей.

Способы формирования общеизвестны: выборы; делегиро-
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вание; назначение; поручение быть представителем. И как было
показано выше, здесь нет чего-то застывшего. За краткий период
Россия прошла через выборы: только по избирательным округам;
сочетание выборов по округам с избранием части депутатов по
спискам общественных (избирательных) объединений (с заменой
далее списками лишь политических партий); выборы только по
партийным спискам; возвращение к сочетанию выборов по спи-
скам с выборами по округам; введение вновь выборов только по
избирательным округам. Делегирование также существует (упо-
мянутые возможность формирования данным путем представи-
тельных органов местного самоуправления сельских и городских
районов, избрание членов Совета Федерации законодательными
органами власти субъектов РФ). Используется и назначенчество
(представитель в Совете Федерации от исполнительной власти
субъекта РФ; полномочные представители Президента РФ в Госу-
дарственной Думе, Совете Федерации, в федеральных округах и
др.). Поручение быть представителем также практикуется – на-
пример, Председатель Совета Федерации назначает представите-
лей палаты в ряде государственных органов; если выдвигается
обвинение против Президента РФ с целью его отрешения от долж-
ности, он вправе лично присутствовать на соответствующих засе-
даниях палат Федерального Собрания или же направить своего
представителя на такие заседания; и т.п.

Вопрос о том, на какой срок получают полномочия предста-
вители, также важен. Это могут быть четкие сроки, оговоренные,
например, Конституцией РФ (срок полномочий Президента РФ 6
лет, Государственной Думы – 5 лет) или в иных нормативных
актах, сроки, привязанные к полномочиям другого органа (член
Совета Федерации избирается, назначается на срок полномочий
соответственно законодательного органа и главы исполнительной
власти субъекта РФ), сроки выполнения конкретных поручений и
т.д.

Рамки материала не позволяют подробнее останавливаться
на проблемах порядка формирования и сроков полномочий орга-
нов и должностных лиц, выполняющих представительские фун-



31

кции. Но очевидно, что таких проблем достаточно.
В-третьих, поистине грандиозной является также и проблема

отношений между представителями и представляемыми. Обозна-
чим по крайней мере основные ее параметры. Это: пределы влия-
ния на представителей со стороны представляемых, т.е. народа,
населения; вечный спор о самостоятельности представителя, о
связанности либо несвязанности его обращениями групп граждан,
организаций, органов публичной власти и других субъектов права
на соответствующей территории; превращение таких обращений
в поручения (наказы избирателей); возможность досрочного пре-
кращения полномочий представителя по решению тех, кто наде-
лил его полномочиями, либо невозможность такой акции, а также
возможность прекращения полномочий по воле самого предста-
вителя.

В заключение отметим, что проблемы представительства
многогранны. Помимо общих их аспектов, связанных с генераль-
ной идеей - «народ и его представители в органах публичной вла-
сти» - есть немало конкретных организационно-правовых
оттенков организации публично-властного представительства. В
некоторых деталях они могут быть сходными с представитель-
ством в гражданско-правовых, особенно хозяйственных отноше-
ниях. Однако по большому счету это все-таки самостоятельная
сфера исследования, требующая к себе повышенного внимания
именно в условиях широкого развития демократических институ-
тов власти.
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СНИЖЕНИЕ РИСКОВ ЧРЕЗВЫЧАЙНЫХ СИТУАЦИЙ
И ПОВЫШЕНИЕ ФИНАНСИРОВАНИЯ НА НЕЕ

В ПОЛЕ ЗРЕНИЯ КАЗАХСТАНСКИХ
ГОСУДАРСТВЕННЫХ ОРГАНОВ

Юго-восточный и восточный регионы Казахстана, куда вхо-
дят город Алматы, Алматинская область, Восточно-Казахстанская
область, где в общей сложности проживают около 5-ти миллио-
нов человек (это – примерно около трети всего населения Респуб-
лики Казахстан) и расположено немало промышленных объектов
республики, наибольшим образом подвержены таким разруши-
тельным стихийным бедствиям, как землетрясения, сели, оползни
и наводнения. Именно поэтому автор данной статьи решил уде-
лить внимание этим регионам республики и исследовать их на
предмет обеспечения снижения рисков стихийных бедствий и ка-
тастроф. Убытки, которые приносят Казахстану, в первую очередь
его юго-восточной и восточной частям, природные и техногенные
катастрофы ежегодно, исчисляются несколькими десятками мил-
лионов долларов США. И чтобы добиться снижения уровня убыт-
ков, необходимо проявить и реализовать инициативные действия
по заблаговременному снижению риска бедствий (СРБ). Если за-
благовременно готовиться к бедствиям и принимать профилакти-
ческие меры по смягчению последствий этих бедствий, то можно
на порядок снизить уязвимость населения перед стихийными бед-
ствиями и расширить возможности людей в целях обеспечения их
своевременного реагирования на происшествия природного и тех-
ногенного свойства.

*© Сарсембаев М.А., 2014
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Такое исследование может оказать содействие повышению
уровня осведомленности властей и населения по поводу важно-
сти значения готовности людей к бедствиям техногенного и при-
родного характера, по поводу необходимости заблаговременного
финансирования мероприятий, их реализации на уровне местного
населения, что реально содействовало бы сведению к минимуму
ущерба от землетрясения, селей, оползней, наводнения. Госу-
дарственные органы Республики Казахстан исходят из того, что
предупреждение чрезвычайных ситуаций представляет собой ком-
плекс требующих финансирования мероприятий по прогнозиро-
ванию вероятности возникновения чрезвычайных ситуаций и их
возможных последствий, снижению рисков возникновения чрез-
вычайных ситуаций, ограничению или сокращению возможного
ущерба в случае их возникновения, заблаговременному информи-
рованию органов государственного управления и населения о ве-
роятности или неизбежности возникновения чрезвычайных
ситуаций, по своевременному оповещению об их начале или ре-
альной угрозе.

Для достижения этой цели государственные органы ставят
перед собой следующие задачи: 1) анализ существующих систем
выделения финансовых ресурсов на мероприятия, направленные
на снижение риска бедствий на местном и центральном уровнях;
2) оказание поддержки научным исследователям, институтам для
использования результатов при разработке критериев снижения
рисков бедствий; 3) разработка комплексных рекомендаций по
включению снижения риска бедствий в существующие и новые
организационно-правовые и финансовые механизмы; 4) разра-
ботка обучающих программ и программ по повышению осведом-
ленности о снижениях рисков бедствий для местных органов
власти и специализированных структур; 5) систематическое про-
ведение практических тренингов для целевой аудитории институ-
тов. Все эти задачи есть смысл прописать в виде норм
подзаконных актов, базируя их на недавно принятом Законе Рес-
публики Казахстан «О гражданской защите».

В целом по Республике Казахстан насчитывается 2 457 аулов,
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сельских округов, поселков, сел, городов районного значения.
Именно такое количество сельских акимов (руководителей, госу-
дарственных исполнительных органов местного масштаба) было
избрано в августе 2013 года. В составе Алматинской области и
Восточно-Казахстанской области находятся 484 села (аула), по-
селка, сельских округа (в каждом округе по несколько малых сел),
13 городов районного значения, 7 городов областного значения. В
равном юридическом статусе с Алматинской и Восточно-Каза-
хстанской областями находится и город Алматы (город республи-
канского значения), входящий в качестве самостоятельного
региона в общее число 16 регионов страны. Во всех этих насе-
ленных пунктах имеются местные сообщества, правовой статус
которых определен в Законе Республики Казахстан от 23 января
2001 года «О местном государственном управлении и самоуправ-
лении Республике Казахстан», в статье 39-2 которого говорится:
«Члены местного сообщества имеют право» «на осуществление
местного самоуправления непосредственно, а также через выбор-
ные органы местного самоуправления», «избирать и быть избран-
ными в выборные органы местного самоуправления»,
«обращаться лично, а также направлять индивидуальные и кол-
лективные обращения в органы местного самоуправления», мест-
ным акимам. Более рельефно полномочия местного сообщества
просматриваются в статье 39-3 этого же казахстанского закона:
«Сход местного сообщества проводится по мере необходимости
по наиболее важным вопросам местного значения», в частности,
для «определение приоритетных задач местного сообщества и сро-
ков их реализации», «внесения предложений маслихатам районов
(городов областного значения), акимам районов (городов област-
ного значения), городов районного значения, сел, поселков, сель-
ских округов, органам местного самоуправления по вопросам
местного значения», особое внимание пункт 3 анализируемой
статьи уделяет финансовым вопросам: «Собрание местного сооб-
щества проводится по текущим вопросам местного значения: 1)
обсуждение бюджетных программ; 2) обсуждение вопросов фор-
мирования и использования доходных источников местного са-
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моуправления; 3) образование комиссии местного сообщества из
числа участников собрания местного сообщества в целях монито-
ринга за использованием бюджетных средств, выделенных на ре-
шение вопросов местного значения, и доходных источников
местного самоуправления; 4) заслушивание и обсуждение отчета
о результатах проведенного мониторинга за использованием бюд-
жетных средств, выделенных на решение вопросов местного зна-
чения, и доходных источников местного самоуправления».
Местные сообщества должны знать, что города республиканского
значения (город Алматы) и города областного значения обоих об-
ластей республики имеют свои городские бюджеты, которые пре-
дусматривают финансирование на предупреждение, снижение
рисков бедствий, как стихийных, так и техногенных. Надо до-
вести до сведения этих местных сообществ о тех ежегодных ис-
числяемых в десятках миллионов тенге на обучение, инструктаж
местного населения в случае возникновения бедствий, но на себе
все это практически ощущает не часто.

Впервые избранные 2 457 сельских акимов по республике, в
том числе около 500 сельских акимов по Алматинской и Восточно-
Казахстанской областям, будут иметь в каждом селе, поселке, го-
роде районного значения не менее 67 полномочий, под каждое из
которых выделяются значительные ассигнования. Сельские акимы
Алматинской и Восточно-Казахстанских областей считают одной
из актуальных проблем - проблему снижения рисков возможных
стихийных и техногенных бедствий в районе и на селе и имеют
свое видение решения этой проблемы. Уже сегодня можно и
нужно обратить внимание местных сообществ всех населенных
пунктов обоих областей на необходимость заблаговременного сни-
жения риска любых потенциальных бедствий и надлежащего фи-
нансирования соответствующих мероприятий под это снижение.
Тем более, закон устанавливает, что без одобрения местного со-
общества сельский аким не вправе расходовать выделенные на
село, поселок, аул, городок финансовые средства. Более того,
местное сообщество не только одобряет статьи расходов, в том
числе на снижение рисков бедствий, но и сами жители села – пред-
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ставители местного сообщества принимают непосредственное
участие во всех нужных мероприятиях села, в том числе в меро-
приятиях по снижению рисков бедствий: благо денежные средства
на приобретение нужных строительных и иных материалов, на
аренду техники, а также на выдачу необходимых заработных плат
есть. В случае необходимости несколько сел, поселков могут объе-
динять свои денежные и людские ресурсы для решения общих
трудоемких проблем снижения рисков бедствия в отношении этих
сел. В случае необходимости местные сообщества районных цен-
тров, городов областного значения могут подключаться к реше-
нию этих вопросов уже на уровне региона.

Для начала определим направления анализа и исследования
по 2-м первым задачам. Для реализации первой задачи считаем
необходимым проанализировать существующие системы выделе-
ния финансовых ресурсов на мероприятия, имеющие отношение
к снижению рисков бедствия на местном и центральном уровнях
в разрезе деятельности ведомств, которые напрямую финанси-
руют мероприятия, направленные на снижение рисков бедствия. К
этим государственным органам и учреждениям надо отнести Ми-
нистерство по чрезвычайным ситуациям, а также специализиро-
ванные управления акиматов южного и юго-восточного регионов
Казахстана. Вторым направлением можно определить анализ в
разрезе деятельности ведомств, которые косвенно финансируют
снижение рисков бедствий, к которым относятся Министерство
сельского хозяйства, Министерство охраны окружающей среды,
Министерство образования и науки, Министерство здравоохране-
ния и другие министерства Республики Казахстан. Третьим на-
правлением в рамках первой задачи можно назвать анализ
имеющегося международного опыта в сфере финансирования сни-
жения рисков бедствий.

Вторая задача может быть решена за счет реализации двух
направлений, которые можно назвать содействием в разработке
критериев для включения в программы кредитования и микро-
кредитования направлений, которые оказывают положительное
воздействие на снижение рисков бедствий, а также содействием в
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разработке подходов по оценке устойчивости и анализа затрат и
выгод проектов, которые способствуют снижению рисков бед-
ствий, обоснованию их экономической целесообразности. Эта за-
дача может быть решена с помощью с помощью ячеек
Добровольного общества по снижению риска бедствий (ДО СРБ),
образуемых в местных сообществах сел, аулов, сельских округов,
малых и больших городов Республики Казахстан, которое мы
предлагаем создать. Это добровольное общество создавалось бы
населением республики, имеющее свои оптимальные руководя-
щие звенья на уровне республики, областей, районов, городов и
районов в городах. В ячейки этого общества с правом совеща-
тельного голоса могли бы входить участковые, руководители КСК
(кооператив собственников квартир (помещений), образуемое
этими собственниками для защиты прав и интересов и совмест-
ного содержания жилья в пределах микроучастка населенного
пункта), представители местных подразделений МЧС, представи-
тели местных акиматов и органов местного самоуправления, мест-
ные представители Общества Красного Полумесяца Республики
Казахстан. Это Добровольное общество должно работать в тесном
сотрудничестве с местными государственными органами и уч-
реждениями, с органами местного самоуправления. В свете того,
что казахстанский законодатель именно сегодня уделяет значи-
тельное внимание развитию местному самоуправлению, ячейки
Добровольного общества в рамках этого местного самоуправле-
ния пришлись бы как нельзя кстати.

На уровне местного сообщества, скажем, села при содей-
ствии местных государственных органов и ячеек Добровольного
общества этого села должна быть разработана программа по сни-
жению рисков и смягчения последствий чрезвычайных ситуаций
природного и техногенного характера на перспективу 3-х, 5-ти лет.
В такой программе можно определить задачи по созданию усло-
вий противопожарной безопасности, безопасности на воде, по вод-
ным объектам, по созданию противопожарных постов, водных
станций по спасению утопающих, по предотвращению оползней,
наводнения, по обучению селян умению и навыкам самоспаса-
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тельного поведения во время каждого вида бедствий, характерных
для данного села, организация системы связи и оповещения села
в случае угрозы или возникновения чрезвычайной ситуации, по
поэтапному приобретению необходимого инвентаря и оборудова-
ния для решения сформулированных задач. В этом документе
должны быть расписаны исполнители программы, в первую оче-
редь те, кто входит в состав Добровольного общества, указаны
источники финансирования, ожидаемые результаты и эффектив-
ность программы. Каким образом все эти задачи и мероприятия
должны финансироваться?

Для этого в Бюджетном кодексе Республики Казахстан и За-
коне о местном самоуправлении можно предусмотреть нормы о
выделении финансовых средств под управление и деятельность
такого Добровольного общества. В ряде зарубежных стран мест-
ным органам предоставлено право оставлять 5 процентов от со-
бираемых сборов и налогов на нужды снижения риска
чрезвычайных ситуаций. Если в Казахстане внедрить такую
норму, то местные ячейки Добровольного общества могли бы по-
лучать для своей деятельности 1-2 процента от упомянутых 5-ти
процентов. Как общественная организация оно могло бы претен-
довать на получение специализированных грантов, на финанси-
рование в форме кредитования и микрокредитования. Еще одним
источником для местных ячеек местных сообществ могли бы стать
благотворительные средства.

В системе государственных органов Республики Казахстан
на центральном и местном уровнях функционируют Министер-
ство по чрезвычайным ситуациям Республики Казахстан и об-
ластные, городские и районные акиматы в лице их
специализированных управлений. Именно эти государственные
органы в центре и на местах напрямую финансируют мероприя-
тия, направленные на снижение рисков бедствий как техноген-
ного, так и природного характера. Эти государственные органы
принимают участие в финансировании целевых программ по за-
щите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций, забла-
говременно создают резервы финансовых материальных ресурсов



39

в целях экстренного использования необходимых средств в слу-
чае возникновения чрезвычайной ситуации. Такие резервы соз-
даются по линии Министерства по чрезвычайным ситуациям и
органами местного государственного управления – акиматами.

Согласно Закону Республики Казахстан «О республиканском
бюджете на 2013-2015 годы» от 23 ноября 2012 года бюджет раз-
бит по годам. В частности, республиканский бюджет на 2013 год
Министерству по чрезвычайным ситуациям Республики Казахстан
выделяет 58 555 120 тысяч тенге (180 тенге равны 1 доллару
США) (здесь и далее цифры взяты из: О республиканском бюд-
жете на 2013-2015 годы. Закон Республики Казахстан от 23 ноября
2012 года № 54-V. – Информационно-правовая система норматив-
ных правовых актов Республики Казахстан « ділет»; Закон Рес-
публики Казахстан «О внесении изменений и дополнений в Закон
Республики Казахстан «О республиканском бюджете на 2013-2015
годы» от 24 июня 2013 года. – В газете «Казахстанская правда». –
Астана (Казахстан). – 2013. – 25 июня. – Стр. 11). В 2014 и 2015
годах местные учреждения Добровольного общества по сниже-
нию рисков бедствий могли бы осуществлять общий или выбо-
рочный мониторинг расходуемых бюджетных средств
республиканского и местного уровня, предлагать свои варианты
осуществляемых на уровне местных сообществ мероприятий по
снижению и (или) смягчению рисков чрезвычайных ситуаций с
более оптимальным их финансированием.

Республиканский бюджет на 2014 год Министерству по чрез-
вычайным ситуациям Республики Казахстан выделяет 76 284 162
тысячи тенге, на 2015 год тому же Министерству по чрезвычай-
ным ситуациям выделяет 72 932 512 тысяч тенге. С каждым годом
повышается уровень финансирования мероприятий по снижению
рисков бедствий. И эту тенденцию следует сохранять.

В заключение хотелось бы сформулировать несколько пред-
ложений по дальнейшему совершенствованию финансовой орга-
низационно-правовой деятельности казахстанских
государственных органов и законодательства в целях обеспечения
снижения риска стихийных бедствий и техногенных катастроф.

e
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Было бы целесообразно, если Министерство по чрезвычай-
ным ситуациям перенесло бы центр тяжести своей работы на обес-
печение снижения рисков бедствий, не допускало бы
недоосвоения выделенных по бюджету финансовых средств, обес-
печивало бы реализацию всех проектов, в том числе тех, которые
имеют отношение к закупке реанимобилей, к монтажу и доставке
нужного числа трассовых медико-спасательных пунктов. И вот
здесь организационная помощь Добровольного общества по сни-
жению риска бедствий особенно на уровне местных сообществ
Министерству по чрезвычайным ситуациям могла бы содейство-
вать освоению бюджетных средств.

Финансирование дальнейшей деятельности Министерства
по чрезвычайным ситуациям Республики Казахстан в ближней
перспективе желательно направлять на укрепление государствен-
ной системы предупреждения и ликвидации чрезвычайных си-
туаций, на развитие инфраструктуры противодействия стихийным
бедствиям, авариям и катастрофам и системы управления их ри-
сками, на укомплектование сил быстрого реагирования необходи-
мой аварийно-спасательной техникой и оборудованием, на
обеспечение более эффективной системы мониторинга и прогно-
зирования в этой сфере.

Руководителям регионов – города Алматы, Восточно-Каза-
хстанской области, Алматинской области было бы желательно об-
ратить внимание на необходимость увеличения финансирования
на охват всего населения оповещением о соответствующих бед-
ствиях, на более рациональное использование выделенных фина-
нсовых средств в этой сфере. В этой связи было бы желательно
обеспечить финансирование для организации космического мо-
ниторинга возникновения очагов пожаров природного характера,
для организации оперативного воздушного наблюдения в целях
своевременного предупреждения чрезвычайных ситуаций. Мест-
ные сообщества и местные учреждения Добровольного общества
по снижению рисков бедствий могли бы отслеживать вопрос о до-
статочном финансировании системы связи и оповещения населе-
ния об угрозе или возникновении бедствия на уровне сел, аулов,
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сельских округов, поселков, малых городов анализируемых ре-
гионов республики.

В последующих законах и решениях о республиканском и
местных бюджетах целесообразно увеличить объем финансиро-
вания на строительство защитных противопаводковых дамб, ре-
монт, усиление и расширение русел паводкоопасных рек
анализируемых регионах республики. Целесообразно резко уве-
личивать объемы финансирования в целях повышения уровня про-
мышленной безопасности в рассматриваемых регионах как по
линии центрального органа – Министерства по чрезвычайным си-
туациям, так по линии бюджетов города Алматы, Алматинской об-
ласти, Восточно-Казахстанской области. Целесообразно
разработать и принять казахстанский закон «О финансировании
строительства, ремонта, обеспечении безопасности гидротехни-
ческих сооружений в Республике Казахстан».
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Вильданов Ирек Раисович*,
Председатель Избирательной комиссии Московской области

(г. Москва)

ВЛИЯНИЕ ИЗМЕНЕНИЙ, ВНЕСЕННЫХ В ФЕДЕРАЛЬ-
НЫЙ ЗАКОН «ОБ ОБЩИХ ПРИНЦИПАХ ОРГАНИЗАЦИИ

МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ В РОССИЙСКОЙ
ФЕДЕРАЦИИ» НА СИСТЕМУ ОРГАНОВ МЕСТНОГО

САМОУПРАВЛЕНИЯ В МОСКОВСКОЙ ОБЛАСТИ

Закон «Об общих принципах организации местного самоу-
правления в Российской Федерации» в новой редакции предпола-
гает определение законодательством субъектов РФ ряда ключевых
вопросов, связанных с порядком формирования органов местного
самоуправления. Таким образом, в связи со вступлением в силу
соответствующих изменений региональному законодателю необ-
ходимо выработать собственную позицию в отношении порядка
формирования органов местного самоуправления на своей терри-
тории, выбрав один из предложенных в федеральном законе вари-
антов и закрепить в законодательстве субъекта соответствующие
положения.

Пожалуй, главным новшеством в содержании Федерального
закона «Об общих принципах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации» стало повсеместное введение
двухуровневой системы местного самоуправления. Если ранее
такая система существовала только в муниципальных районах,
территория которых, как известно, состоит из территорий город-
ских и сельских поселений, а в городских округах система мест-
ного самоуправления имела только один уровень, то теперь закон
в новой редакции вводит новое понятие – «внутригородской
район» и, соответственно, предполагает организацию двухуров-
невой системы местного самоуправления в городских округах.

*© Вильданов И.Р., 2014
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Главным вопросом, подлежащим урегулированию законода-
тельством Московской области, является выбор способа форми-
рования органов местного самоуправления в муниципальных
образованиях второго уровня, т.е. в муниципальных районах и го-
родских округах с внутригородским делением.

Частями 4 и 5 статьи 35 Федерального закона «Об общих
принципах организации местного самоуправления в Российской
Федерации» в новой редакции предусмотрена возможность уста-
новления законом субъекта Российской Федерации одного из двух
способов формирования представительного органа муниципаль-
ного образования:

- Избрание депутатов совета депутатов путем прямых выбо-
ров или

- Формирование совета депутатов из депутатов представи-
тельных органов муниципальных образований первого уровня, из-
бираемых представительными органами этих муниципальных
образований из своего состава. В муниципальных районах в со-
став совета депутатов района также по должности входят главы
поселений, входящих в состав района.

Частью 2 статьи 36 также предусмотрены два варианта на-
значения на должность главы муниципального образования вто-
рого уровня: он может избираться на муниципальных выборах,
либо назначаться из состава совета депутатов.

Законом субъекта может быть установлен один из описан-
ных вариантов, либо предусмотрено предоставление этого выбора
самим муниципальным образованиям путем закрепления соо-
тветствующих норм в уставе муниципального образования.

Нужно отметить, что возможность формирования совета де-
путатов муниципального района из глав и депутатов советов де-
путатов поселений, а также возможность избрания главы
муниципального образования из состава совета депутатов была
предусмотрена законом и ранее.

Так, на настоящий момент в 9 из 36 муниципальных районов
Московской области уставами предусмотрено формирование со-
вета депутатов из глав и депутатов советов депутатов поселений.
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В 6 муниципальных районах и 3 городских округах главы изби-
раются из состава совета депутатов. 14 сентября 2014 года в Ко-
ломенском муниципальном районе, где Совет депутатов
формируется из депутатов советов депутатов поселений, пройдут
выборы Главы, а в городском округе Краснознаменск пройдут вы-
боры депутатов Совета депутатов, из числа которых в соответ-
ствии с положениями устава данного муниципального
образования будет назначен на должность новый Глава городского
округа. Кроме того, выборы главы и/или совета депутатов пройдут
в 40 поселениях, входящих в состав 7 муниципальных районов,
где Советы депутатов района формируются из депутатов поселе-
ний.

Принципиальным новшеством является именно то, что по-
рядок формирования органов местного самоуправления конкрет-
ного муниципального образования теперь может быть установлен
региональным законом.

В Московской области готовится к принятию соответствую-
щий проект закона. Предполагается, что территориальная органи-
зация и порядок формирования органов местного самоуправления
будут закреплены в данном законе отдельно для каждого муници-
пального образования Московской области в порядке их перечис-
ления.

На ближайшем заседании Московской областной Думы пла-
нируется рассмотреть проект закона Московской области «О сроке
полномочий представительных органов муниципальных образо-
ваний Московской области и порядке формирования представи-
тельных органов муниципальных районов Московской области,
сроке полномочий и порядке избрания глав муниципальных обра-
зований Московской области».

Согласно данному проекту закона Московской области Со-
веты депутатов муниципальных районов Московской области:

1. формируется из глав поселений, входящих в состав муни-
ципального района, и из депутатов представительных органов по-
селений, избираемых представительными органами поселений из
своего состава в соответствии с равной независимо от численно-
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сти населения поселения нормой представительства (24 Совета
депутатов муниципальных районов);

2. избирается на муниципальных выборах на основе всеоб-
щего равного и прямого избирательного права при тайном голо-
совании – 11 Советов депутатов муниципальных районов.

Таким образом, с учетом данной реформы выборы в единый
день голосования 14 сентября 2014 года пройдут в 4 муниципаль-
ных районах – Луховицком, Мытищинском, Солнечногорском,
Шатурском муниципальных районах.

Главы муниципальных районов, городских округов, город-
ских поселений избираются на муниципальных выборах, входят в
состав Совета депутатов муниципального образования и испол-
няет полномочия его председателя в 16 муниципальных районах,
25 городских округах, 26 городских поселениях.

Главы муниципальных районов, городских округов изби-
раются на муниципальных выборах и возглавляют местную ад-
министрацию в 7 муниципальных районах, в 5 городских округах.

Главы муниципальных районов и городских округов, город-
ских поселений избираются представительным органом муници-
пального образования из своего состава и исполняют полномочия
председателя в 12 муниципальных районах, в 5 городских окру-
гах, в 84 городских поселениях.

Таким образом, по итогам принятия данного закона прове-
дение прямых выборов глав муниципальных образований сокра-
титься на 1/3, 14 сентября 2014 года в единый день голосования
избираться на прямых выборах будут 131 глава муниципального
образования.

Еще одно нововведение связано с дополнением текста закона
«Об общих принципах организации местного самоуправления в
Российской Федерации» частью 1.2 статьи 17, согласно которой
законами субъекта Российской Федерации может осуществляться
перераспределение полномочий между органами местного самоу-
правления и органами государственной власти субъекта Россий-
ской Федерации.

При разработке проекта закона Московской области о пере-
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распределении полномочий между органами государственной вла-
сти Московской области и органами местного самоуправления му-
ниципальных образований Московской области планируется
предусмотреть перераспределение полномочий, предусмотренных
пунктом 5 части 1 статьи 17 закона «Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления в Российской Федерации», ор-
ганам государственной власти Московской области. В случае
утверждения таких изменений, Избирательная комиссия Москов-
ской области окажется непосредственно вовлечена в процесс ор-
ганизации и проведения муниципальных выборов.
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КОНСТИТУЦИОННЫЙ ПРОЦЕСС КАК
РАЗНОВИДНОСТЬ ЮРИДИЧЕСКОГО ПРОЦЕССА:

ИДЕНТИФИКАЦИЯ ПРИЗНАКОВ

В теоретическом плане важно обозначить признаки юриди-
ческого процесса позволяющие говорить о нем как об общепра-
вовом явлении, присущем для любых отраслевых форм
процессуальной (правопримениельной) деятельности.

Данная форма деятельности всегда связана с разбиратель-
ством юридического дела, поэтому одним из признаков юридиче-
ского процесса является наличие юридического дела. По мнению
сторонников общеправовой теории юридического процесса - это
главное, определяющее свойство юридического процесса как пра-
вовой формы1.

Принято считать, что для охранительной сферы государ-
ственной деятельности данный признак является наиболее су-
щественным, причем в качестве юридического дела обычно
выступает либо спор о праве, либо факт совершения правонару-
шения.

Для регулятивной сферы государственной деятельности, в
которой «организаторами» процесса выступают «неюрисдик-
ционные» субъекты, этот признак, на наш взгляд, также имеет пре-
валирующее значение. Юридическим делом здесь является
отдельная конкретная ситуация, требующая своего рассмотрения
и разрешения в установленных правовых формах.

*© Жакаева Л.С., 2014
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Юридическое дело практически трактуется в двух значе-
ниях. С одной стороны, это совокупность процессуальных доку-
ментов, сопутствующих правоприменительной деятельности или
отражающих ее этапы, но, с другой стороны, юридическое дело -
это по существу сам правовой случай.

В подтверждение указанной позиции отметим, что С.С.
Алексеев, некогда отрицательно относившийся к попытке отож-
дествления юридического процесса и более емкого, на его взгляд,
правоприменительного процесса, в одном из своих трудов указы-
вает, что «конкретный жизненный случай, в отношении которого
осуществляется применение закона, именуется юридическим
делом»2.

В правотворчестве юридическим делом является правовая
ситуация, обусловленная потребностями правового регулирова-
ния общественных отношений, выраженная в необходимости соз-
дания новых правовых норм, изменении или отмене уже
действующих. Такая правовая ситуация требует своего рассмот-
рения посредством установления фактических обстоятельств юри-
дического дела (ситуации) на предмет достаточности оснований
осуществления юридического процесса, исследования норматив-
ной основы и разрешения с использованием предусмотренных за-
конодательством процедур правоприменения.

В позитивном юридическом процессе, каковым в целом
является правоприменительный процесс в конституционно-пра-
вовой сфере, предметом юридического дела могут выступать не
только обстоятельства положительного свойства, но и спор о праве
либо правонарушение. Отметим в этой связи, что в конститу-
ционно-правовой практике не исключаются как конфликтные си-
туации на почве оспаривания правомочий субъектов
правоотношений, разрешаемых на уровне реализации «неюрис-
дикционной» компетенции уполномоченных государственных ор-
ганов и должностных лиц, так и совершение правонарушений,
требующих привлечения к специфическим формам отраслевой
ответственности и государственного принуждения.

Нетрадиционный характер с позиции основных характери-
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стик классической юридической ответственности имеет ответ-
ственность субъектов конституционных правоотношений, тре-
бующая выполнения особых процедур правоприменения:
отрешение от должности президента, роспуск парламента, выра-
жение вотума недоверия правительству, признание выборов не-
действительными и т.д., где юридическим делом предстает
правовая ситуация, обусловленная конституционным правонару-
шением.

Как вторжение в сферу традиционного юрисдикционного
процесса можно считать создание и успешное функционирование
конституционных судов и квазисудебных органов. Предметом
рассматриваемых ими юридических дел помимо позитивных пра-
вовых ситуаций прямо или косвенно являются споры о праве или
компетенции, а в отдельных случаях конституционные правона-
рушения.

В настоящее время основания настаивать на размежевании
процессуальной деятельности по признаку юрисдикционности, а
именно, выделении юридического процесса (в правоохранитель-
ных отраслях и сферах) и, если так можно сказать, неюридиче-
ского процесса (во всех остальных областях правоприменения),
отсутствуют.

В правовой науке и практике юрисдикционная деятельность,
как правило, отождествляется исключительно с правоохранитель-
ной деятельностью, что на наш взгляд, недостаточно обосновано.

Следует обратить внимание на то, что активно используемое
в современной литературе понятие юрисдикции выглядит суще-
ственно подкорректированным.

«Юрисдикция» от латинского jurisdiction – это право суда
осуществлять свою власть в отношении дел определенной катего-
рии или такое же его право в отношении определенного дела3 или,
иначе говоря, подсудность. Толкование термина «юрисдикция» как
судопроизводство, подсудность или право производить суд, ре-
шать правовые вопросы содержится и в словарях иностранных
слов4.

Отсюда следует, что юрисдикционная сфера должна быть
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ограничена рамками судебной деятельности. Однако в современ-
ных научных исследованиях укоренилось отличное от исконно
классического смысла понимание «юрисдикционного», поскольку,
к юрисдикционным органам принято относить не только суды, но
и другие правоохранительные органы.

Деление правового процесса на сферы юрисдикционного и
неюрисдикционного достаточно условно и потому, что правопри-
менение имеет однородную логическую схему осуществления.
Как следствие, юридический процесс безотносительно сфер осу-
ществления можно определить как деятельность по разрешению
юридических дел (правовых ситуаций), результаты которого от-
ражаются в процессуальных актах правоприменительного свой-
ства.

Правоприменение в правоохранительной сфере требует
всегда достаточно глубокой и детальной правовой регламентации,
поскольку ее последствия более существенны и, кроме того, они
оказывают прямое влияние на правовое положение и состояние
физических лиц. Этим обстоятельством можно объяснить пози-
цию противников теории общеправового юридического процесса,
обосновывающих специфичность целей процессуальной деятель-
ности правоохранительных органов, позволяющую им все иные
области правоприменения вывести за рамки юридического про-
цесса.

Такая позиция, к примеру. выражена Е.Г. Лукьяновой, кото-
рая считает, что процессуальная деятельность характерна только
для органов, призванных осуществлять охранительные функции
– суда, прокуратуры, милиции, государственных инспекций и др.5.

Считается, что одним из отличительных признаков юриди-
ческого процесса является его многосубъектность.

Многосубъектность характерна для правоприменительной
(процессуальной) деятельности в любой, в том числе конститу-
ционно-правовой, сфере. Показательными в этом отношении
являются избирательный и референдумные процессы в конститу-
ционном праве.

Важно отметить, что многосубъектность является в ряде слу-
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чаев факультативным признаком процессуальной деятельности.
Правоприменительная практика, на которую ссылаются привер-
женцы идеи исключительности юридического процесса в право-
охранительной сфере, не всегда представляет собой многосложное
и многосубъектное правоприменение.

Практика изобилует примерами правоприменения в право-
охранительной сфере с минимальным количеством субъектов. Так,
немногочисленный состав участников процесса характерен для
случаев вынесения должностным лицом органа предварительного
следствия (дознания) постановлений об отказе в возбуждении уго-
ловного дела вследствие отсутствия события преступления или
состава преступления. В результате чего иные, после возбужде-
ния уголовного дела, процессуальные действия по расследованию
преступления, а также сложная процедура судебного рассмотре-
ния юридического дела оказываются невостребованными. Отме-
тим также, что данный пример свидетельствует одновременно о
возможности возникновения процессуальных отношений вне соо-
тветствующего материально-правового отношения.

Относительно упрощенная процедура при минимальном ко-
личестве участников процесса характерна и для особого произ-
водства в гражданском процессе. По этой причине нередко
охранительная природа особого произвоства ставится под сомне-
ние.

Один из сторонников ограничительного понимания юриди-
ческого процесса В.Н. Протасов, пишет, что «в процесс входит
только часть процедурно-урегулированного правоприменения, а
именно то, которое обладает исключительным (юрисдикционным)
характером, относится к содержанию охранительного правоотно-
шения, не являясь обязательным моментом в нормальной реали-
зации регулятивных норм». В тоже время, ссылаясь на особое
производство, автор полагает, что в отдельных случаях компе-
тентный орган может «вклиниваться» через охранительное пра-
воотношение в регулятивный механизм не только на уровне
правоотношения, но и на уровне юридического факта6.

По мнению Горшенева В.М., наличием особого производ-
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ства значительно расширяется общее назначение гражданского
процесса, которое не ограничивается юрисдикционной функцией7.

На наш взгляд, сложно отрицать применение регулятивных
норм в особом производстве в условиях очевидности реализации
права вне охранительного правоотношения.

Попытки точного отграничения правоохранительной от ре-
гулятивной сферы деятельности, чтобы обозначить ее исключи-
тельность по отношению к иным процессам правоприменения,
сомнительны и по той причине, что правоохранительной природой
обладают в целом все отрасли законодательства. Иначе говоря, за-
щита и охрана прав, законных интересов органов (организаций),
физических лиц как цель в равной степени присутствует в любой
процессуальной (правоприменительной) деятельности.

В числе признаков юридического процесса сторонники его
«узкого» понимания указывают наличие доказывания8.

Доказывание имеет особое значение для правоотношений
ответственности, где назначению (применению) санкций предше-
ствует процесс установления определенных фактов и обстоятель-
ств по юридическому делу.

Доказывание также является составной частью процесса
применения мер конституционно-правовой ответственности,
фрагментарно оно может проявляться и в иных конституционно-
правовых отношениях как средство обоснования принимаемых
процессуальных решений. Так, в законотворчестве на стадии реа-
лизации права законодательной инициативы обоснование регули-
рования (определенным образом или определенных
общественных отношений) требует не менее сложной процедуры
доказывания. Нередко она обусловлена дополнительными про-
цессуальными действиями, в частности, согласно конститу-
ционно-правовому законодательству законопроект,
предусматривающий сокращение государственных доходов или
увеличение государственных расходов, инициируется лишь при
наличии положительного заключения Правительства9.

Доказывание является составной частью правопримени-
тельной деятельности по установлению фактических обстоятель-
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ств юридического дела и любой правовой ситуации. Тем не менее
доказывание в различных сферах правоприменения различается
по содержанию и целеполаганию. Скажем, в уголовном процессе
доказывание заключается в собирании доказательств, их проверке,
оценке, закреплении для получения обоснованных выводов по
уголовному делу.

Доказывание в конституционно-правовой сфере выступает
в качестве комплекса действий вспомогательного значения по
установлению фактов, как средство обоснования процессуального
решения и цели процессуальной деятельности здесь несколько
иные - осуществить рассмотрение и разрешение правовой ситуа-
ции с наилучшим результатом в смысле своевременности, опти-
мальности и эффективности.

Одним из признаков юридического процесса является ста-
дийность. Стадийность проявляется в том, что процессуальные
действия субъектами права осуществляются логически и фун-
кционально последовательно в рамках предметно обусловленной
цели правоприменения. С этой точки зрения стадийность - неотъ-
емлемый признак конституционного процесса, как процесса пра-
воприменения в конституционно-правовых сферах общественных
отношений.

В этимологическом плане «стадия» (от греческого stadion) -
это период, ступень в развитии чего-нибудь, слова «этап» (от
французского etape) и «стадия» - синонимы10. Поэтому вполне
оправдано определять процессуальные стадии как цепь логически
взаимосвязанных моментов или этапов процессуальной деятель-
ности безотносительно конкретных сфер правоприменения.

Процессуальная стадия является логико-временной характе-
ристикой юридического процесса, иначе говоря, стадийность вы-
ражает динамику правоприменения и одновременно ее
внутреннюю логику.

Стадии правоприменения, как справедливо отмечает С.С.
Алексеев, представляют собой “логически взаимосвязанные и по-
следовательно развивающиеся ступени правоприменительной дея-
тельности или относительно обособленные группы юридических
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действий (операций), выражающие последовательное разверты-
вание содержания самой правовой формы деятельности”11.

Вопрос о количестве и наименовании стадий правоприме-
нительной деятельности остается в теории права дискуссионным.

Одни ученые пишут о стадиях правоприменения12, который
завершается принятием акта правопримененияx. Другие полагают,
что заключительной стадией правоприменения является исполне-
ние акта правоприменения13 либо контроль за его исполнением.14

Применение права представляет собой многоступенчатый,
длящийся во времени и развивающийся в соответствии с законо-
дательством процесс организационно-властной реализации права,
его завершающим моментом является принятие решения.

Правовой основой для принятия правоприменительного
(процессуального) акта выступают конкретные правовые нормы
и в этом смысле правотворчество, в том числе, законотворчество,
первично по отношению к правоприменению. Тем не менее пра-
вотворчество, в свою очередь, представляет собой разновидность
сложной процессуальной деятельности (правоприменения), кото-
рая имеет собственные временные, логико-структурные и содер-
жательные характеристики.

В целом необходимо сказать, что исследование конститу-
ционного процесса как процесса правоприменения требует даль-
нейших исследований на основе анализа устоявшихся позиций
общетеоретической правовой науки и современной отраслевой
практики.
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ДЕМОКРАТИЗАЦИЯ ГОСУДАРСТВЕННОЙ ВЛАСТИ И
УПРАВЛЕНИЯ РЕСПУБЛИКИ УЗБЕКИСТАНА

За годы государственной независимости страны в рамках
реализации стратегического курса на формирование в Республике
Узбекистан демократического правового государства с устойчиво
развивающейся экономикой и сильного гражданского общества
были проведены системные, поэтапные и последовательные ре-
формы в сфере государственной власти и управления. Как под-
черкнул в своём докладе, посвящённом 21-й годовщине
Конституции, Президент Республики Узбекистан И.А.Каримов,
«…сегодня нет особой необходимости доказывать кому-то, что
осуществление масштабных демократических, социально-эконо-
мических, политических и судебно-правовых реформ может иметь
успех только на основе поэтапности, последовательности, преем-
ственности и эволюционного развития»1.

На основе фундаментальных положений и требований Кон-
ституции Республики Узбекистан была принята собственная мо-
дель кардинального реформирования и модернизации страны,
пять основных принципов которой лежат в основе нынешнего ин-
тенсивного демократического, социально-политического и эконо-
мического развития страны, верность и мудрость которых
полностью подтверждена временем.

Целевыми задачами в сфере государственного управления
стало, с одной стороны, - создание эффективной по вертикали и
горизонтали системы органов государственной власти и управле-
ния, способной претворять в жизнь законы, гарантировать осу-
ществление прав и свобод граждан, осуществить концептуальные

*© Исламходжаев Х.С., 2014
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политические и экономические реформы. С другой стороны -
были поставлены и поэтапно реализовывались меры, направлен-
ные на демонтаж административно-командной системы управле-
ния; постепенную децентрализацию функций исполнительной
власти от центральных органов к органам государственной власти
на местах и органам самоуправления граждан; создание гармо-
ничной системы управления, адекватной требованиям социально-
ориентированной рыночной экономики, эффективно
взаимодействующей с органами законодательной и судебной вла-
сти, а также с институтами гражданского общества.

В становлении и развитии системы государственной власти
и управления страны за годы независимости можно выделить не-
сколько этапов:

Первый этап (1991-2000 гг.) - этап первоочередных реформ
и преобразований переходного периода и формирования основ на-
циональной государственности, принятия Конституции независи-
мого Узбекистана, создания правовых основ принципиально
новой демократической системы государственного управления на
основе конституционного принципа разделения властей, форми-
рование и укрепление новых управленческих структур в сфере
экономического развития, социально-культурного и администра-
тивно-политического строительства.

Отказавшись от административной командной системы
управления, Узбекистан с первых дней независимости приступил
к поэтапному реформированию всей системы и механизма испол-
нительной власти.

Основной отличительной чертой первого этапа была необ-
ходимость в построении сильной централизованной системы ис-
полнительной власти в целях последовательного и
целенаправленного проведения социально-экономических и по-
литико-правовых преобразований, связанных с переходом к новой
системе общественно-политических отношений, обеспечения на-
циональной безопасности и стабильности в переходный период.
Самое важное на первом этапе было обеспечить переход к новому
строю без социальных потрясений, не допуская развития кризис-



58

ных явлений и сохраняя контроль над ситуацией.
В Конституции Республики Узбекистан был закреплен при-

нцип разделения государственной власти на законодательную, ис-
полнительную и судебную, провозглашена независимость каждой
из них. С учетом конституционных принципов были определены
статус, полномочия и принципы организации деятельности Каби-
нета Министров. Состав Кабинета Министров стал формиро-
ваться Президентом Республики Узбекистан и утверждаться Олий
Мажлисом. Было определено, что Кабинет Министров обеспечи-
вает руководство эффективным функционированием экономики,
социальной и духовной сферы, исполнение законов Республики
Узбекистан, иных решений Олий Мажлиса, указов и распоряже-
ний Президента Республики Узбекистан.

В составе Республики Узбекистан была образована суверен-
ная Республика Каракалпакстан с парламентской формой правле-
ния, которая имеет свою Конституцию, флаг, герб и гимн.
Конституция Каракалпакстана и его законы не противоречат Кон-
ституции Узбекистана и его законам. Законы Республики Узбеки-
стан обязательны на территории Республики Каракалпакстан.

Общее руководство республикой осуществляется со стороны
председателя Жукорги Кенгеса - парламента Республики Кара-
калпакстан. Высшим исполнительным органом Республики Кара-
калпакстан является утвержденный Жукорги Кенгесом Совет
Министров. В состав Совета Министров входят председатель, его
заместители, министры, председатели государственных комите-
тов, руководители крупных концернов и объединений. Председа-
тель Совета министров Республики Каракалпакстан по должности
входит в состав Кабинет Министров Республики Узбекистан. При
Кабинете Министров Узбекистана свою деятельность осущест-
вляет постоянное представительство Каракалпакстана.

На начальном этапе перед Узбекистаном стояли две основ-
ные задачи: начать преобразование государственного аппарата в
соответствии с требованиями рыночных отношений и демокра-
тии, а также сохранить стабильность и создать условия для ре-
зультативных реформ.
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Первые годы независимости стали периодом кропотливой,
напряженной работы по созданию фундамента суверенной на-
циональной государственности. Была произведена деидеологиза-
ция системы органов государственного управления. Начался
процесс реального разделения государственной власти на три
ветви: законодательную, исполнительную и судебную. При этом
учитывалась необходимость создания системы сдержек и проти-
вовесов. Также был обеспечен последовательный переход от ди-
рективного планирования к экономическим формам
регулирования развития экономики.

Логическим продолжением законодательного закрепления
правового статуса правительства явилось принятие в 1993 году За-
кона «О Кабинете Министров Республики Узбекистан»2. В этом
законе и в ряде других нормативно-правовых актов были закреп-
лены основные принципы деятельности Кабинета Министров, по-
рядок формирования его состава, основные полномочия и
отношения правительства с другими органами государственной
власти, а также совершенствование структуры аппарата Кабинета
Министров.

В состав Кабинета Министров в соответствии с законом
вошли Премьер-министр, его заместители, министры, председа-
тели государственных комитетов, а также руководители других ор-
ганов государственного и хозяйственного управления.

На первом этапе реформы государственного аппарата осо-
бое внимание было уделено оптимизации системы государствен-
ного управления, повышению эффективности деятельности
министерств, государственных комитетов и ведомств в новых об-
щественно-политических, социально-экономических условиях,
связанных с переходом к рыночным методам управления, демо-
кратическим принципам государственного и общественного
строительства.

Основными направлениями реформы на первом этапе были:
во-первых, упразднение и преобразование отраслевых ми-

нистерств в ассоциации, концерны, корпорации и другие виды хо-
зяйственных объединений, способных адекватно
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функционировать в условиях рыночной экономики. Если до 1990
года в республике действовали 12 союзно-республиканских и 4
республиканских министерства, 14 союзно-республиканских и 1
республиканский государственный комитет и более 30 других ве-
домств, то в 1992-1993 годы часть из них была упразднена, в том
числе такие государственные структуры, как Госплан, Госснаб, Го-
скомцен, Госагропром и другие;

во-вторых, с обретением независимости перед государством
встали новые задачи в области экономического, политического,
социального развития и национальной безопасности. Это потре-
бовало создания ряда новых органов государственного управле-
ния. Так, указами Президента Республики Узбекистан были
образованы Министерство по делам обороны3, которое в после-
дующем было преобразовано в Министерство обороны4, Служба
национальной безопасности5, Таможенный комитет6, на базе ко-
торого был создан Государственный таможенный комитет7, Коми-
тет по управлению государственным имуществом и
приватизации8, а также Министерство внешних экономических
связей9. Новые полномочия и статус получили министерства внут-
ренних дел, иностранных дел, финансов и другие;

в-третьих, предпринимались меры по совершенствованию
механизма управления, вырабатывались организационно-право-
вые формы управления отраслями и сферами экономики; реали-
зовывались меры по последовательному переходу от директивного
планирования к экономическим формам регулирования развития
народного хозяйства в целях содействия предоставления хозяй-
ствующим субъектам экономической свободы, стимулирования
развития предпринимательства;

в-четвертых, осуществлялась поэтапная передача местным
органам государственной власти на местах функций многих ми-
нистерств и ведомств, занимавшихся предоставлением услуг на-
селению: торговых, бытовых, коммунальных, автотранспортных;

в-пятых, на местах началось реформирование органов госу-
дарственной власти с принятием в 1992 году Конституции Рес-
публики Узбекистан и Закона «О реорганизации местных органов
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власти»10. В соответствии с этим законом в областях, районах и
городах страны был учрежден институт хокима. Представитель-
ным органом государственной власти на местах стал избираемый
на пять лет Кенгаш народных депутатов.

Основными задачами органов государственной власти на ме-
стах были определены повышение уровня и качества жизни насе-
ления, обеспечение эффективного функционирования и
поступательного роста экономики территорий, формирование
условий и предпосылок перехода областей, районов и городов к
устойчивому развитию, реализация структурной, инвестиционной
и научно-технической политики.

Для реализации задач органов государственной власти на ме-
стах при хокимах были сформированы исполнительные аппараты.
Эти аппараты приняли на себя функции, ранее осуществляемые
исполнительными комитетами.

Законом Республики Узбекистан «О государственной власти
на местах»11, принятым в 1993 году, были подробно регламенти-
рованы вопросы назначения и освобождения главы представи-
тельной и исполнительной власти на местах, взаимоотношения
представительных органов государственной власти на местах и
хокимов с органами самоуправления граждан, с органами госу-
дарственной власти и управления других административно-тер-
риториальных образований, порядок формирования имущества и
финансовые ресурсы области, района и города, бюджетные права
Кенгашей народных депутатов и хокима, доходы и расходы об-
ластного, районного городского бюджета и многое другое.

Принятие в 1994 году Закона «О выборах в областные, рай-
онные и городские Кенгаши народных депутатов»12 стало логиче-
ским продолжением реформ в сфере укрепления системы
представительных органов государственной власти на местах.

Основной задачей этого периода стало создание условий для
эффективного государственного управления, позволяющего огра-
ничить вмешательство государства в экономику только неотъем-
лемо принадлежащими государству функциями. На макроуровне
это создание конкурентной среды, условий для развития бизнеса
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и формирования благоприятного инвестиционного климата оте-
чественным и иностранным инвесторам. На этом этапе были соз-
даны новые институты государственного управления,
свойственные рыночной экономики и сформированы присущие
новой системе экономических отношений рыночные институты.

Именно сильное государство, жизненно необходимое Узбе-
кистану на первом этапе реформ, подготовило необходимые усло-
вия к следующей ступени реформирования, позволило подойти к
новому этапу своего общественно-политического развития.

Второй этап (2001-2010гг.) - это этап активного демократи-
ческого обновления и модернизации страны.

27 января 2002 года состоялся всенародный референдум по
вопросу преобразования парламента Узбекистана. Исходя из ре-
зультатов референдума, были внесены соответствующие измене-
ния и дополнения в статьи Конституции13, а также в действующее
законодательство Республики Узбекистан.

В результате, Олий Мажлис был разделен на Законодатель-
ную палату и Сенат - нижнюю и верхнюю палаты. Формирование
Законодательной палаты на постоянной профессиональной основе
способствовало активизации самого процесса законодательной ра-
боты. Создание верхней палаты - Сената, представительного ор-
гана, объединяющего в своем составе депутатов территориальных
субъектов - местных кенгашей, позволило высшему законода-
тельному органу активно влиять на процессы в стране и осущест-
влять непосредственную связь с регионами.

По мере углубления экономических реформ, формирования
современных рыночных методов управления экономикой, повы-
шения зрелости системы государственного регулирования хозяй-
ственно-материальной сферой, были созданы условия для
реформирования органов исполнительной власти, в том числе рас-
ширения полномочий, самостоятельности и ответственности
таких её высших органов, как Кабинет Министров Республики Уз-
бекистан.

Курс на усиление роли и самостоятельности Правительства
Республики Узбекистан в решении вопросов государственного и
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социально-экономического устройства, углубления проводимых в
стране реформ, обусловил принятие в 2003 году поправок в Кон-
ституцию Республики Узбекистан14 и на их основе новой редак-
ции Закона «О Кабинете Министров Республики Узбекистан»15.

Важным шагом на пути модернизации исполнительной вла-
сти стало упразднение должности Председателя Кабинета Мини-
стров, которую ранее занимал Президент Республики Узбекистан.
В соответствии с принятыми в 2003 году поправками, из Консти-
туции Республики Узбекистан была исключена норма, устанавли-
вающая, что Президент страны является одновременно
Председателем Кабинета Министров.

С учётом требований обеспечения системы сдержек и про-
тивовесов изменилась система назначения на должность Премьер-
министра. Так, прежде Президент Республики Узбекистан
назначал и освобождал от должности Премьер-министра, первого
заместителя, заместителей Премьер-министра, членов Кабинета
Министров Республики Узбекистан с последующим утвержде-
нием их (или указов о назначении) Олий Мажлисом.

В соответствии с изменениями в законодательстве, теперь
рассмотрение и утверждение кандидатуры Премьер-министра от-
носится к полномочиям обеих палат Олий Мажлиса. Президент
Республики Узбекистан представляет палатам Олий Мажлиса для
рассмотрения и утверждения кандидатуру Премьер-министра Рес-
публики Узбекистан.

В то же время кандидатуры членов Кабинета Министров, ко-
торые раньше назначались Президентом и утверждались Олий
Мажлисом, сегодня утверждаются главой государства по предо-
ставлению Премьер-министра. Этот порядок, установленный в
соответствии с поправками, внесенными в Конституцию Респуб-
лики Узбекистан в 2003 году, отвечает самым современным и де-
мократическим требованиям, уровню социально-экономического
и политико-правового развития страны. Олий Мажлису, его верх-
ней палате - Сенату перешли функции по назначению руководи-
телей дипломатических представительств за рубежом,
утверждение председателя Службы национальной безопасности,
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принятие актов об амнистии и другие.
В соответствии с принятыми законами Премьер-министр те-

перь не только организует, но и руководит деятельностью Каби-
нета Министров, несет персональную ответственность за
эффективность его работы, председательствует на заседаниях Ка-
бинета Министров, подписывает его документы, принимает ре-
шения по вопросам государственного и хозяйственного
управления.

Одним из политико-правовых актов огромной важности про-
шедшего периода стало исключение из Конституции Республики
Узбекистан в 2007 году норм16, устанавливающих, что Президент
страны является одновременно главой исполнительной власти.
Статья 89 Конституции определяет, что «Президент Республики
Узбекистан является главой государства и обеспечивает согласо-
ванное функционирование и взаимодействие органов государ-
ственной власти».

Логика реформ и потребность в либерализации всех сфер об-
щественной жизни все более настоятельно требовала значитель-
ного сокращения функции государства на микроуровне, то есть на
уровне конкретных субъектов хозяйственной деятельности и раз-
вития территорий. Это было связано с тем, что по мере адаптации
предприятий и населения к рыночным условиям прямое вмеша-
тельство государственных органов в их законную деятельность
становится все большим тормозом развития бизнеса и экономики
в целом.

Хозяйственные объединения, преобразованные из бывших
отраслевых министерств, сохранили за собой часть администра-
тивных функций, особенно в сфере кадровой политики, распреде-
ления дефицитных видов сырьевых ресурсов, и через эти рычаги
активно вмешивались в хозяйственную деятельность предприя-
тий. В связи с этим Указ Президента Республики Узбекистан 2003
года «О мерах по кардинальному увеличению доли и значения
частного сектора в экономике Узбекистана»17 стал поворотным мо-
ментом в вопросах отказа государств от использования админи-
стративного ресурса в управлении предприятиями в пользу
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подлинно рыночных методов.
Важной проблемой являлось то, что соединение функции го-

сударственного управления и функции хозяйственной деятельно-
сти в большинстве отраслевых ассоциаций, концернов, холдингов
и компаний не способствовало демонополизации экономики, соз-
данию равных условий хозяйствования для всех участников
рынка. Многие хозяйственные объединения наряду с хозяйствен-
ными функциями выполняли и отдельные функции государствен-
ного управления: инспекционный контроль за деятельностью
предприятий в части соблюдения ими законодательство, выдачу
лицензий и различного рода разрешений на осуществление дея-
тельности и т.п. Это становилось всё более нетерпимым, по-
скольку тормозило экономические реформы, инициативу и
предприимчивость хозяйствующих субъектов и собственников
предприятий.

В этот период Указы Президента Республики Узбекистан «О
совершенствовании системы республиканских органов государ-
ственного управления»18 и «О совершенствовании системы орга-
нов хозяйственного управления»19, дав начало принципиально
новому этапу административной реформы в Узбекистане, разгра-
ничили функции государственного и хозяйственного управления
путем нормативно-правового определения статуса органов госу-
дарственного и хозяйственного управления, их основных задач,
функций и перечня этих органов (министерств, государственных
комитетов, агентств, комитета, центров и инспекций).

В 2001-2005 годах в ходе административной реформы были
реорганизованы органы государственного управления, упразднено
свыше 75 тысяч штатных единиц или на 35,5% сократилась чис-
ленность управленческого персонала20. Это в значительной мере
позволило оградить предприятия и предпринимательские струк-
туры от различных форм бюрократического вмешательства в их
деятельность.

Важнейшими итогами данного этапа реформы государ-
ственного управления стало изменение функций управленческих
структур, прекращение и кардинальное сокращение их властных,
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регулирующих и контролирующих полномочий, а также недопу-
щение прямого вмешательства и регламентирование деятельности
хозяйствующих субъектов. На этом этапе был осуществлен ком-
плекс мер по повышению эффективности деятельности и совер-
шенствованию структуры хокимиятов областей, районов и
городов, обеспечению необходимых условий для реализации воз-
ложенных на них функций. Кроме того, разработаны и приняты
нормативно-правовые акты, направленные на дальнейшее рефор-
мирование деятельности органов государственного управления,
на совершенствование системы правовой защиты и либерализа-
ции финансовой ответственности субъектов предприниматель-
ства.

Третий этап - с 2010 года. Выступление Президента Респуб-
лики Узбекистан И.А.Каримова на совместном заседании Законо-
дательной палаты и Сената Олий Мажлиса Республики
Узбекистан 12 ноября 2010 года с Концепцией дальнейшего уг-
лубления демократических реформ и формирования гражданского
общества в стране положило начало отсчета нового этапа развития
системы государственного управления страной. Как подчеркнул
глава государства, принятая Концепция «...- это долгосрочная Про-
грамма взаимосвязанных политических и экономических реформ,
демократизации и либерализации государственной системы вла-
сти и управления, обеспечения независимости и самостоятельно-
сти судебной власти, свободы слова и информации, свободы
выбора и развития избирательной системы, формирования граж-
данского общества в условиях глобализации и стремительно ме-
няющегося современного мира.»21

Весной 2011 года были внесены поправки в Конституцию
Республики Узбекистан22, направленные на дальнейшую демо-
кратизацию государственной власти и управления, в том числе
дальнейшую модернизацию исполнительной власти.

В обновленной статье 93 Конституции Республики Узбеки-
стан из полномочий Президента было исключено право формиро-
вание аппарата исполнительной власти и руководство им, а также
право назначения и освобождения от должности заместителей Ге-
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нерального прокурора.
В соответствии с поправками, Президент теперь назначает

и освобождает от должности хокимов областей и города Ташкента
по представлению Премьер-министра. Кроме того, в полномочия
главы государства было включено назначение и освобождение от
должности председателя Счетной палаты.

В статье 98 Основного Закона определен новый конститу-
ционный порядок выдвижения и утверждения кандидатуры Пре-
мьер-министра. Теперь кандидатура премьера выдвигается
политической партией, набравшей наибольшее количество депу-
татских мест в Законодательной палате, или несколькими полити-
ческими партиями, получившими равное наибольшее количество
депутатских мест. Президент после рассмотрения представленной
кандидатуры на должность премьера в 10-дневный срок предла-
гает её на рассмотрение и утверждение палатами Олий Мажлиса.
Кандидатура Премьер-министра считается утвержденной, если за
неё будет подано более половины голосов от общего числа соо-
тветственно депутатов Законодательной палаты и членов Сената.

Новшеством в правовой системе Узбекистана стал институт
вотума недоверия, при котором в случае возникновения устойчи-
вых противоречий между Премьер-министром и Законодательной
палатой при получении не менее двух третей голосов от общего
числа соответственно депутатов и сенаторов парламент может вы-
нести вотум недоверия Премьер-министру. В случае выражения
вотума недоверия Президент принимает решение об освобожде-
нии Премьер-министра от должности, что одновременно ведет к
отставке всего правительства.

В апреле 2014 года парламентом страны были приняты
новые изменения и дополнения в Конституцию Республики Узбе-
кистан, инициированные Президентом Республики Узбекистан
И.А.Каримовым, предусматривающие расширение роли Законо-
дательной палаты и Сената Олий Мажлиса в системе органов го-
сударственной власти, усиление их функций контроля над
деятельностью Кабинета Министров и исполнительных органов,
повышение ответственности Кабинета Министров и местных хо-
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кимиятов. Они являются логическим продолжением Концепции
дальнейшего углубления демократических реформ и формирова-
ния гражданского общества, вобравшей в себя комплексный ана-
лиз пройденного пути по пути реформирования страны и
определившей целевые задачи и ориентиры развития общества и
государства.

В частности, статья 78 Конституции дополнена положением,
направленным на конституционное закрепление полномочий За-
конодательной палаты и Сената Олий Мажлиса Республики Узбе-
кистан по осуществлению парламентского контроля. Контроль
законодательного органа за деятельностью исполнительных орга-
нов повышает ответственность последних за проводимые дей-
ствия по реализации законов и решений парламента и, тем самым,
приводит к улучшению качества их работы. Надлежащее выпол-
нение исполнительной властью законов ведёт к укреплению де-
мократии, так как выполнение основанных на народной воле
решений в соответствии с этой волей углубляет осознание наро-
дом своей роли единственного источника власти и усиливает его
стремление влиять на государственную политику.

Кроме того, конституционное закрепление полномочий по
осуществлению парламентского контроля позволит политическим
партиям, представленным в парламенте, повысить эффективность
контроля над всей системой исполнительной власти - от прави-
тельства до органов местной власти - и способствовать усилению
их роли и практического значения в общественной жизни. Самое
главное то, что это даст политическим партиям возможность зна-
чительно весомее и твёрже отстаивать интересы своего электората
и свои программные задачи.

В рамках реализации принципа «от сильного государства к
сильному гражданскому обществу» и формирования цельной си-
стемы по обеспечению общественного контроля над деятельно-
стью государственных органов конституционный статус придан
также институту общественного контроля, что значительно уси-
ливает роль и значение гражданских институтов в решении важ-
нейших задач развития государства.
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Изменения в статью 93 совершенствуют механизм консти-
туционного принципа разделения властей и их эффективного взаи-
модействия. Так, теперь решения по образованию и упразднению
министерств, государственных комитетов и других органов госу-
дарственного управления с последующим внесением указов по
этим вопросам на утверждение палат Олий Мажлиса будут при-
ниматься Президентом только по представлению Кабинета Ми-
нистров Республики Узбекистан.

Логика политического и конституционного развития страны
обусловила принятие правовых норм, повышающих самостоя-
тельность и ответственность Кабинета Министров. В статью 98
внесены дополнения в целях конституционного закрепления
ответственности Кабинета Министров, а также конкретизации
сфер его деятельности. В частности, на правительство возлагается
ответственность за проведение эффективной экономической, со-
циальной, финансовой, денежно-кредитной политики, разработку
и реализацию программ по развитию науки, культуры, образова-
ния, здравоохранения и других отраслей экономики и социальной
сферы. Кабинет Министров координирует и направляет работу ор-
ганов государственного и хозяйственного управления, обеспечи-
вает контроль за их деятельностью.

Также включена норма о том, что кандидат на должность
Премьер-министра при рассмотрении и утверждении его канди-
датуры в парламенте представляет программу действий прави-
тельства на ближайшую и долгосрочную перспективу. Указанное
дополнение позволит политическим партиям принимать взвешен-
ное решение по определению своей позиции в отношении курса и
программы правительства или отдельных её направлений. Оно
имеет большое значение для дальнейшего развития многопартий-
ной системы, межпартийной конкуренции и межфракционной
борьбы, которые являются важнейшими составляющими демо-
кратического общества. Этому будет способствовать и предус-
мотренная в законопроекте обязанность правительства ежегодно
представлять парламенту доклады по важнейшим вопросам соци-
ально-экономической жизни страны.
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Кроме того, повышению роли политических партий и их де-
путатских групп в местных Кенгашах, а также самих представи-
тельных депутатских органов будут способствовать дополнения в
статью 103, предусматривающие возложение на хокима области,
района и города обязанность представлять соответствующему
Кенгашу народных депутатов отчеты по важнейшим и актуаль-
ным вопросам социально-экономического развития области, рай-
она, города, по которым Кенгашем народных депутатов
принимаются соответствующие решения.

Дополнения в статью 117, направленные на конституцион-
ное закрепление независимой системы демократического форми-
рования Центральной избирательной комиссии и основных
принципов её деятельности, обеспечивают более полную реали-
зацию конституционных прав граждан избирать и быть избран-
ными в органы государственной власти, а также усиливают
гарантии прав на свободное волеизъявление.

Как отметил руководитель страны «Все эти изменения и по-
правки в конечном итоге преследуют важнейшую нашу цель -
дальнейшую демократизацию системы власти и управления в
стране, обеспечение поэтапной реализации принципа «От силь-
ного государства - к сильному гражданскому обществу»23.

Современная система государственного управления незави-
симого Узбекистана характеризуется следующими особенно-
стями:

первое, резким уменьшением роли государства в управлении
экономикой, исключением неоправданного вмешательства госу-
дарственных структур в дела хозяйствующих субъектов. Государ-
ство оставляет себе только функции, которые не могут быть
реализованы без его активного участия. Прежде всего, по страте-
гическим вопросам общегосударственного значения, таким как,
макроэкономическая сбалансированность и стабильность, реали-
зация программ реформ и структурной перестройки экономики,
осуществление приоритетных программ в социальной сфере, си-
стеме коммуникаций, рациональное использование природных ре-
сурсов и т.д.;
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второе, децентрализацией управления, передачей части фун-
кций от структур республиканского уровня органам местного
управления. Такая децентрализация функций обеспечивает, с
одной стороны, повышение ответственности местных органов го-
сударственного управления за реализацию поставленных задач, в
первую очередь в сфере занятости, социального развития и повы-
шения уровня жизни населения, а с другой стороны - делает их
реализацию более эффективной, так как учитывает специфиче-
ские особенности территории;

третье, оптимизацией самих систем управления, ликвида-
цией дублирования управленческих функций, снятием неоправ-
данного контроля за деятельностью предприятий, устранением
административных барьеров, препятствующих развитию рыноч-
ных механизмов, частной инициативы и предпринимательства;

четвертое, сокращением до оптимального уровня управлен-
ческого персонала органов государственного и хозяйственного
управления, обеспечением рационализации структуры управле-
ния экономикой на основе преобразования, слияния, сокращения
и ликвидации отдельных органов ведомственного, отраслевого и
территориального управления в соответствии с требованиями ры-
ночной экономики и необходимостью сокращения расходов на со-
держание государственных органов управления;

пятое, поэтапной модернизацией, повышением эффектив-
ности работы системы государственного управления на основе
внедрения передовых информационных и комму-никационных
технологий, реформирования государственной службы путем соз-
дания современной нормативно-правовой базы, пересмотра си-
стем обучения, методов подбора и найма кадров, форм их
аттестаций и оценки выполнения возложенных обязанностей с
учетом прогрессивного зарубежного опыта.

Взяв за основу демократические принципы и ценности, Уз-
бекистан продолжает на качественно новом уровне модернизацию
страны, стержнем которой является получившая международное
признание «узбекская модель» развития. Как отметил Вице-Пре-
зидент Европейского Парламента Райнер Виланд «В Европарла-



72

менте и в целом в Европе, хорошо знают об Узбекистане, особенно
о проводимой после обретения независимости политике построе-
ния демократического, правового светского государства.»24

«Эта получившая мировую известность модель в качестве
стратегии строительства правового демократического государства,
основанного на рыночных отношениях, превратилась в основную
движущую силу развития Узбекистана, доказала свою жизнен-
ность и эффективность и может служить примером и для других
стран.» считает директор Бюро Министерства сельского хозяйства
и кооперативов Таиланда Ораса Диссатапорн25. Аналогичного
мнения придерживаются и израильские СМИ, которые подчерки-
вают, что «само время доказало высокую эффективность прово-
димых в Узбекистане кардинальных преобразований»26.

Модернизация страны, которая является результатом кон-
ституционного развития, осуществляется в условиях устойчивого
экономического роста, политической стабильности и повышения
уровня жизни граждан Узбекистана.
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МИФОЛОГЕМЫ В СФЕРЕ ПРОТИВОДЕЙСТВИЯ КОРРУПЦИИ1

Вначале напомню, что мифологе ́ма (от др. - греч. µῦθος —
сказание, предание и др. - греч. λόγος — мысль, причина) - кате-
гория, используемая для обозначения мифологических сюжетов,
сцен, образов, характеризующихся глобальностью, универсаль-
ностью, имеющих широкое распространение в культурах народов
мира, связанных с различными сферами жизнедеятельности и про-
блемами социума.

Мифами переполнено и представления людей о коррупции.
Некоторые из этих мифов сложились стихийно (как говорится,
слабая память поколений упрочает легенды), другие сконструи-
рованы преднамеренно и искусственно внедряются в обществен-
ное сознание, где активно поддерживаются (у всех на слуху
«информационные войны», которые усиливаются с вступлением
общества в постиндустриальное пространство). О двух прямо про-
тивоположных по своим «идеологическим» основаниям мифах о
коррупции речь и пойдет в настоящей статье.

Миф 1. Коррупция исторически вечное явление или, по край-
ней мере, неизменно сопровождающее становление и развитие го-
сударственности.

В действительности это не так или не совсем так. Корруп-
ция существует там, где исторически возникают антагонистиче-
ские противоречия между публичными и частными интересами
(институтами, системами). Коррупция является порождением воз-
никающих и получающих распространение в обществе и госу-
дарстве установок и систем взглядов, согласно которым «все

*© Безверхов А.Г., 2014
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покупается и продается». Коррупция формируется в обществе и
государстве, где господствуют обезличенные институты рынка и
частного сектора. Коррупция есть «обмен» власти, должностных
полномочий и служебного положения на частную собственность,
имущественные выгоды и преимущества. При этом усиление эко-
номического оборота и обусловленное им развитие договорных
отношений существенно расширяют область возможного прояв-
ления коррупционных нарушений, создают «почву» для их роста.
В свете сказанного очевидны устойчивые связи между предпри-
нимательским типом хозяйствования и коррупционными отноше-
ниями. Сильно влияние рыночной экономики на появление и
распространение коррупции. Коррупция в строгом смысле слова,
если ее не сводить к взяточничеству и его формам, является по-
рождением капиталистического строя. Это продукт буржуазного
общества. Рынок — это, прежде всего, обмен, равным образом, и
коррупция, как уже говорилось выше, есть, главным образом,
«обмен», «сделка».

Первый тип политической системы, сложившийся в нашей
стране, - это княжеское управление (княжое правление). Времен-
ные рамки этого типа управления измеряются шестью веками (IX-
XY вв.). Для власти того периода было характерно
частно-договорное начало. Частный характер носили управленче-
ские отношения, складывающиеся между населением и княжеской
властью. Такие же по характеру управленческие отношения скла-
дывались внутри политической организации, то есть между кня-
зем и его вассалами (дружиной). В эту эпоху отсутствовали
основания публичной ответственности за служебные злоупо-
требления. Ведь в обществе, где господствуют личностные отно-
шения, коррупции нет, а то, что ее напоминает, является нормой
или неэтичным поведением.

Русское общество и государственность существовали более
чем шесть столетий (IX – XVI вв.) в условиях функционирования
системы «кормления» - материального содержания должностных
лиц за счет местного населения. Эта система в виду слабости вла-
сти действовала длительное время вплоть до земской реформы се-
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редины XVI в. Впервые уголовная ответственность за отдельные
служебные преступления – взяточничество в сфере правосудия –
была установлена в период правления Ивана Грозного в «Судеб-
нике» 1550 г. Этот законодательный акт закреплял курс на упро-
чение централизованного государства и ликвидацию
существовавшей формы управления – «кормления».

Законодательство о взяточничестве с самого начала своего
возникновения выполняло две функции. С одной стороны, оно
обеспечивало охрану прав и свобод граждан от служебных злоу-
потреблений, так как в его основе, начиная с Судебника 1550 г.,
лежали жалобы управляемых. Нормы о взяточничестве и иных
служебных преступлениях развивались под влиянием идеи огра-
ничения публичной власти правом. С другой стороны, законода-
тельство о противодействии взяточничеству было сориентировано
на укрепление государственности. Оно охраняло политический
централизм и предупреждало удельный (региональный) сепара-
тизм. Здесь принималась во внимание не только защита населе-
ния от недобросовестных представителей власти. Борьба со
взяточничеством – это и обеспечение приоритета общегосудар-
ственного интереса над частным. Ибо взяточничество направлено
на выражение локальных (местных) интересов в ущерб публич-
ным, и в этом смысле оно подрывает политическую централиза-
цию. Думается, что не случайно уголовная ответственность за
коррупцию в России была установлена в период нарастающей тен-
денции к политическому единению, в эпоху перехода от удельной
Руси к образованию единого Московского государства. Важно по-
нимание того исторического обстоятельства, что борьба со взя-
точничеством была направлена против Удельной Руси за Русь
Московскую, за собирание, объединение земель вокруг Москов-
ского княжества.

С точки зрения исторического подхода, коррупция – это
проецирование феодальных (средневековых, патриархальных) от-
ношений на современные власть и управление. То, что в средне-
вековье было нормой (кормление, местничество, кумовство,
фаворитизм, непотизм, несменяемость власти, наследование вла-
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сти и пр.), в новом обществе воспринимается как коррупция, как
«кумовской капитализм», как «неконкурентный, монопольный
рынок». В XXI веке на смену борьбе со взяточничеством пришло
противодействие коррупции, которая многолика, многосложна и
вовсе не ограничивается взяточничеством со всеми его формами
(лихоимством, мздоимством, вымогательством и пр.).

Когда нам говорят, что нужно по новому осмыслить про-
блему коррупции, что коррупция – это особый механизм перерас-
пределения национального дохода, что коррупция уже стали и
будет одной из главной составляющих утверждающегося на нашей
планете и в России нового строя, что коррупция – один из факто-
ров совершенствования всей системы общественных отношений и
регулирующего их законодательства, что игнорировать эти и дру-
гие позитивные результаты коррупции неправильно, что это
вполне нормальное явление, которое следует легализовать, сделав
законным и прозрачным облагаемое налогами участие бюрократов
в доле от полученной в результате их решений прибыли2, значит,
нас хотят вернуть в средневековье, проектировать и развивать в
современном обществе феодальные, крепостные отношения.
Тезис о том, что коррупция это способ управления и местами
весьма эффективный, вообще звучит издевательски. Коррупция
нарушает «равный доступ к справедливости», а справедливость –
это не только базис государственной лояльности, но и соответ-
ствие прав и обязанностей, труда и вознаграждения, заслуг и их
признания, преступления и наказания, это важнейшая составляю-
щая морального, политического и правового сознания, это правда
жизни.

Миф 2. В борьбе с коррупцией эффективны только уголов-
ные репрессии. Напротив. Антикоррупционная политика должна
быть многовекторной, так как коррупция – явление сложное. Оно
детерминировано множеством факторов различной природы. Это
культурно-исторические, экономические, политические, органи-
зационно-управленческие, социально-психологические, идеоло-
гические и др. Отсюда, антикоррупционная политика должна
носить комплексный характер и реализовываться с помощью раз-
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нообразных общественных инструментов и механизмов, включая
правовые средства различной отраслевой принадлежности. При
этом приоритет должен быть отдан не юридическому инструмен-
тарию. Ведь главные причины коррупции находятся в области
функционирования экономических и политических институтов, в
социальной и культурной сферах.

В противодействии коррупции мы должны обратить внима-
ние на экономическую, политическую, социально-психологиче-
скую составляющие и пр. Антикоррупционная стратегия должна
включать в качестве главного своего направления влияние на те
глубинные факторы, которые порождают коррупцию, строиться
на применении, прежде всего, упреждающих мер и отдавать прио-
ритетное значение общепревентивным подходам. Противодей-
ствие коррупции – это, прежде всего, самоограничение власти.
Один из уровней коррупции несменяемость власти разного мас-
штаба и уровня, политическое долголетие. Да и без разрыва связки
чиновничества с бизнесом невозможна серьезная борьба с кор-
рупцией. Важно формировать и социальный запрос на борьбу с
этим явлением.

Необходимо обратить внимание и на идеологию. Коррупция
– своего рода система взглядов и представлений об использова-
нии должностных полномочий и служебного положения вопреки
публичным (государственным и общественным) интересам в
целях извлечения выгод для себя и других лиц. Она хорошо при-
спосабливается, живуча, практична, проста, восприимчива, учит
легкой жизни: «ты – мне, я - тебе», «все – друзьям, ничего – вра-
гам, чужакам - закон», «взятки гладки» и т.п. Поэтому противо-
действие коррупции должно носить, кроме всего прочего, и
идеологический характер. Определенная часть общества равно-
душно или даже положительно относится к этому явлению. Это
значит, что необходимо разрабатывать, создавать антикорруп-
ционную идеологию, мировоззренческую парадигму.

В культурологическом аспекте заметим, что на коррупцию
оказывают влияние черты национального характера (автократи-
ческий стиль управления, нежелание следовать правилам, отсут-
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ствие культуры производства и др.).
В любом случае воздействие на причины и условия корруп-

ции эффективнее применения мер юридической ответственности
в отношении конкретного коррупционера. Поэтому подчеркнем
еще раз, что правовые средства противодействия коррупции, на-
верное, все-таки вторичны, производны.

Между тем из сказанного не следует призыв к отказу от пра-
вового противодействия коррупции. Сокращение причин и усло-
вий, порождающих коррупционное поведение, должно
обязательно подкрепляться повышением риска коррупции (эф-
фективным преследованием коррупционеров). Но здесь не все так
просто. Дело в том, что коррупция многолика. Она включает в себя
как преступления, так и проступки (административные и дисцип-
линарные правонарушения, гражданско-правовые деликты, неэ-
тичное служебное поведение). Отсюда, законодателю необходимо
четко определиться, какие формы коррупции подлежат кримина-
лизации, а каким коррупционным формам следует противостоять
с помощью иных правовых средств (административно-правовых,
гражданско-правовых, дисциплинарных). Также следует устано-
вить, для каких коррупционных форм поведения достаточно об-
щественно-морального порицания.

Для эффективного правового противодействия коррупции
следует, прежде всего, задействовать межотраслевой подход, ис-
пользовать возможности самых различных отраслей права и зако-
нодательства. Оптимально расположить, рассредоточить силы по
всем правовым ветвям. В настоящее время эта тенденция наби-
рает силу, но не достаточно. Административно-правовой потен-
циал должен быть использован более решительно. Так, субъектом
получения взятки (ст. 290 УК РФ) является должностное лицо,
иностранное должностное лицо и должностное лицо публичной
международной организации. Получение в связи с выполнением
обязанностей по службе незаконного вознаграждения государст-
венным или муниципальным служащим, не являющимся долж-
ностным лицом, влечет для последнего лишь дисциплинарную
ответственность. Думается, что социальная вредоносность неза-
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конного вознаграждения, принимаемого должностным лицом или
государственным (муниципальным) служащим, не настолько раз-
лична, чтобы так дифференцировать юридическую ответствен-
ность. В свете сказанного может быть стоит предусмотреть
административную ответственность государственных и муници-
пальных служащих, не относящихся к числу должностных лиц,
за принятие ими незаконного вознаграждения в связи с использо-
ванием своего служебного положения. Другой пример – о воз-
можности установления административной ответственности за
«коммерческий подкуп» служащих коммерческих и некоммерче-
ских организаций, не относящихся к лицам, осуществляющим
управленческие функции в этих организациях. Третий – возвра-
щение в уголовное законодательство административной преюди-
ции.

Наряду с административным законодательством важно
использовать в процессе правотворчества реальные возмож-
ности трудового и других отраслевых ветвей отечественной
правовой системы. В ст. 20 «Ограничение совместной службы
родственников» КЗоТ РСФСР 1972 г., ныне утратившего силу,
содержался запрет на совместную службу в одном и том же го-
сударственном или муниципальном предприятии, в учрежде-
нии лиц, состоящих между собой в родстве или свойстве, если
их служба связана с непосредственной подчиненностью или
подконтрольностью одного из них другому. В настоящее время
указанное ограничение распространяется только на сферу го-
сударственной и муниципальной службы. В современных усло-
виях действие такого положения целесообразно
распространить в отношении более широкого круга лиц, слу-
жащих в государственных и муниципальных организациях (уч-
реждениях, предприятиях).

Другими словами, в межотраслевом правовом противодей-
ствии коррупции примат должен быть отдан неуголовному зако-
нодательству. Уголовное право в этом отношении – не панацея.
Это крайнее средство.
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Что касается уголовно-правового воздействия, здесь целе-
сообразно пересмотреть репрессивный арсенал. Речь не идет о
более широком применении в борьбе с коррупцией таких уголов-
ных наказаний как лишение свободы на определенный срок. До
сих пор отдельные виды получения взятки влекут более высокие
сроки лишения свободы, чем насильственные служебные пре-
ступления (ч. 3 ст. 286 УК – до 10 лет, а ч. 6 ст. 290 УК – до 15
лет). Разве это правильно? Разве корыстное поведение может быть
опаснее насильственного? В этой связи следует пересмотреть сан-
кции статей УК о насильственных и корыстных служебных пре-
ступлениях в части лишения свободы.

В этой связи следует пересмотреть санкции статей УК о
насильственных и корыстных служебных преступлениях в
части лишения свободы. С учетом понимания коррупции как
двусторонней сделки следует обсуждать и вопрос об уравни-
вании по возможности ответственности за получение и дачу
взятки. Сегодня первое считается опаснее второго. Как пред-
ставляется в условиях рыночных отношений у них равная опас-
ность. Вполне оправданно повышение размера штрафа, срока
лишения права занимать определенные должности и зани-
маться определенной деятельностью, вплоть до пожизненного
(направленного на разрушение карьеры виновного), широкое
использование иных видов уголовных наказаний, ограничи-
вающих или лишающих виновных их имущественных и тру-
довых прав. Что касается лишения свободы, надо обсуждать
вопрос о снижении размеров этого наказания. В настоящее
время взяточничество – преступление средней тяжести, тяж-
кое и особо тяжкое. А надо бы законодателю спуститься на
одну ступеньку в части определения категории преступления
– небольшой тяжести, средней тяжести и тяжкого. В новых по-
литических и экономических условиях социально-правовая
природа служебного вымогательства меняется. Это посяга-
тельство отделяется от коррупционных сделок и примыкает к
служебным (должностным) преступлениям, совершаемым
путем принуждения. Вымогательство взятки следует считать
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самостоятельным видом служебного (должностного) преступ-
ления, смежного с коррупционными правонарушениями. В
свете сказанного необходимо признать утратившим силу п. «в»
ч. 4 ст. 290 УК РФ и дополнить уголовный закон ст. 2902 «Вы-
могательство незаконного вознаграждения»3.

Ряд положений международных конвенций об уго-
ловно-правовом противодействии коррупции в отечествен-
ном антикоррупционном законодательстве остались
нереализованными. В Конвенции Совета Европы от 27 ян-
варя 1999 г. «Об уголовной ответственности за коррупцию»,
Конвенции ООН против транснациональной организован-
ной преступности от 15 ноября 2000 г. и Конвенции ООН
против коррупции от 31 октября 2003 г. рекомендовано рас-
ширить в национальном уголовном законодательстве, в част-
ности, предмет коррупционных действий. Согласно
вышеназванным конвенциям предметом подкупа может
быть любое неправомерное преимущество для государ-
ственного должностного лица или любого иного физиче-
ского или юридического лица. Указанными конвенциями
предлагается также расширить круг действий, которые об-
разуют объективную сторону дачи и получения взятки,
включая сюда прямое или косвенное обещание, предложе-
ние или предоставление неправомерного преимущества,
прямое или косвенное испрашивание или получение не-
правомерного преимущества, принятие предложения или
обещания такого преимущества. Кроме того, в конвенциях
предложено установить уголовную ответственность за «не-
законное обогащение», то есть необоснованное увеличение
имущественного состояния должностного лица, когда оно
превышает его легальные доходы и не может быть разум-
ным образом объяснено. Никто, конечно же, не призывает к
заимствованию «всего и вся» из области международного
права; однако важно обсуждать вопрос с выявлением поло-
жительных и отрицательных последствий трансформации
международно-правовых предписаний.
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1 Исследование выполнено при финансовой поддержке РГНФ и
Правительства Самарской области в рамках научного проекта № 13-13-63001
«Совершенствование правового механизма комплексной охраны собственности
от правонарушений, совершаемым путем злоупотребления доверием,
использования служебного положения и обмана».

2 См.: Попов Г.Х. Проблемы противодействия коррупции в современной
России // Актовая лекция. Международный университет в Москве, 9 февраля
2010 года.

3 См., подробнее: Марьина Е.В. Коррупционные преступления:
отраслевое и межотраслевое согласование норм: дис. … канд. юрид. наук. -
Самара, 2010.
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ИГРЫ С ИЗБИРАТЕЛЬНЫМ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВОМ, ИЛИ
О ТОМ, КАК ПОЛИТИКИ ПЕРЕИГРЫВАЮТ САМИ СЕБЯ

22 августа 2014 года Президент Российской Федерации В.В.
Путин выступал перед молодёжью на Селигере и, как всегда, бле-
стяще отвечал на вопросы молодых участников этого уже став-
шего традиционным форума политически активной молодёжи.
Один из вопросов был следующим:

- Недавно возвращены выборы по одномандатным округам в
Государственную Думу. Можно ли считать, что политическая си-
стема России теперь сформирована и не будет подвергаться изме-
нениям?

- А Бог её знает! - таков был ответ Владимира Владимиро-
вича.

А ведь и в самом деле, лишь Бог может знать, какие измене-
ния в избирательном праве могут потребоваться реальной власти,
чтобы этими изменениями вписаться в любую политическую си-
туацию для сохранения власти во имя устойчивости и стабильно-
сти государства и конституционного строя. Во всяком случае,
возвращение одномандатных избирательных округов на выборах
в Госдуму РФ, равно как и выборов губернаторов, правда, с муни-
ципальным фильтром, а также очередная реформа местного са-
моуправления, нацеленная, прежде всего, на изменение характера
выборности органов местного самоуправления с завуалированной
целью встраивания крупных городов-мегаполисов в вертикаль го-

*© Боброва Н.А., 2014
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сударственной власти, – все эти существенные изменения в поли-
тической системе России не могут быть последними.

Как это ни парадоксально, политическая система стабильна
благодаря нестабильности, а лучше сказать, феноменальной гиб-
кости избирательного законодательства. Поэтому избирательные
новеллы разных масштабов неизбежны, и впереди их ещё немало,
поскольку сама система такова, что рассчитана не на создание кон-
курентной политической среды по устоявшимся правилам фор-
мирования и функционирования власти, а, наоборот, на
нестабильность самих этих правил с целью имитации конкурен-
ции. Благо, главная роль в создании правил игры, т.е. в создании
или изменении избирательных норм, политико-правовых инсти-
тутов, как раз и принадлежит Президенту РФ, который, согласно
Конституции РФ, формирует основные направления внутренней
и внешней политики государства. Вот он и формирует, причём
виртуозно. И, действительно, Бог знает, какие вызовы предъявят
Президенту политические реалии, на которые вновь и вновь
нужно будет мудро реагировать изменениями избирательного за-
конодательства.

Однако есть и пределы «гибкости» избирательного законо-
дательства, когда его изменения могут неожиданно обернуться не
против политических конкурентов, а против самих инициаторов
избирательных новелл.

Приведу несколько поучительных случаев с яркими самар-
скими политиками. Начну с самого свежего.

В июне 2012 года вступил в силу Федеральный закон, кото-
рым были возвращены прямые выборы высших должностных лиц
субъектов Российской Федерации (глав республик, губернаторов,
мэров городов федерального значения)1.

Напомню, прямые выборы губернаторов были законода-
тельно ликвидированы в 2005 году и заменены институтом наде-
ления гражданина РФ полномочиями высшего должностного лица
субъекта РФ по представлению Президента РФ. Наделение пол-
номочиями осуществлялось решением высшего законодательного
(представительного) органа субъекта РФ. Понятно, что наделение
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полномочиями, да ещё путём открытого голосования, есть не что
иное, как завуалированное назначение Президентом. Голосование
же депутатского корпуса было имитацией демократии, неким фан-
тиком, скрывающим откровенно авторитарный институт. За семь
лет существования этого института не было ни одного случая,
чтобы законодательный орган не согласился с кандидатурой, пред-
ставленной Президентом, даже если эта кандидатура неудачная,
как было в случае с Губернатором В.В. Артяковым2.

Конечно, вся демократическая общественность жаждала воз-
вращения прямых губернаторских выборов. Но вернули ли нам
выборы?

Т.н. прямые выборы в их нынешнем обличье – изощрённая
имитация демократических принципов. В самом деле, никто,
кроме действующего губернатора и его же технического канди-
дата не способен преодолеть муниципальный фильтр, т.е. набрать
необходимое число голосов муниципальных глав и депутатов. Это
возможно лишь в случае соизволения действующего губернатора
или федерального Центра, да и то, как правило, при условии от-
сутствия реальной критики и реальной конкуренции. Так, на вы-
борах 14.09.2014 года по совершенно надуманным основаниям
отказано в регистрации кандидатам в губернаторы Оксане Дми-
триевой и Александру Руцкому соответственно в С.-Петербурге и
Курске. Из 30 регионов, где 14 сентября проходили выборы выс-
ших должностных лиц, лишь в двух было подобие некой интриги
и конкуренции, в остальных же 28 регионах выборы носили ха-
рактер референдума о доверии действующему губернатору.

Муниципальный фильтр изобретён с целью отстранения от
участия в выборах «городских сумасшедших», как их назвали на
одном из совещаний у Д.А. Медведева, тогда ещё Президента РФ
(инаугурация В.В. Путина состоялась 7.05.2012г., через месяц
после знакового совещания).

По сути, под городскими сумасшедшими понимались попу-
лярные, но нежелательные власти её реальные оппоненты, как
правило, самовыдвиженцы.

Не странно ли, что в совещании по законопроекту о концеп-
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ции губернаторских выборов участвовал муниципал – Глава Са-
мары Д.И. Азаров? Просто муниципал готовил закон под себя…

Но вот ведь как всё обернулось! 10 мая 2012 г. Артяков до-
срочно ушёл в отставку, Губернатором назначен Н.И.Меркушкин,
который до этого двадцать лет был главой Мордовии. Назначение
случилось за две недели до принятия Федерального закона о пря-
мых выборах.

Но эти две недели стали роковыми для Д.И. Азарова, кото-
рому теперь не светит не только губернатором стать, но и вновь
стать Главой города, ведь грянула и муниципальная реформа. И
это благодаря такому вот, подготовленному не без участия Д.И.
Азарова, закону. Сам себе политическую яму выкопал. Получа-
ется, Азаров и стоящая за ним ФПГ сами себя переиграли. Такое
в политике случается.

Правда, от политического небытия Дмитрия Игоревича
спасла перспектива получения статуса члена Совета Федерации
РФ, как это в 2007 году случилось с Губернатором Самарской об-
ласти К.А. Титовым.

В своё время К.А. Титов аналогично сам себя переиграл.
Весьма поучительная история. А дело было так.

30 июня 2000 года в разгар избирательной кампании по вы-
борам Губернатора, состоявшимся 2 июля 2000 г., Самарская Гу-
бернская Дума приняла Закон об изменениях в Устав Самарской
области об увеличении срока полномочий Губернатора с четырёх
до пяти лет.

Я убеждала коллег-депутатов не делать этого в силу проти-
воречия демократическим принципам: нельзя менять правила
игры во время игры, тем более что многие избиратели уже прого-
лосовали досрочно, избирая губернатора на 4 года. На переиз-
бранного губернатора, говорила я, в любом случае не должен
распространяться новый срок полномочий. «Избирателям всё
равно, на какой срок избирается губернатор», - парировали юри-
сты К.А. Титова, отстаивая его интересы.

И Дума за увеличение срока полномочий проголосовала.
Закон молниеносно был подписан и опубликован. Мне же моя при-
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нципиальность стоила дорого: была дана команда любыми спосо-
бами не допустить избрания Бобровой на выборах 2001 года. А
поскольку даже у моих основных соперников (гендиректор Г.А.
Кулаков, А.И. Белашев и др.) рейтинг был ниже, власти просто
срывали 25-процентную явку по округу. И делали это дважды: в
2001 и 2002 годах. Для срыва явки чего только ни делалось: меня-
лись адреса избирательных участков, вместо приглашения на вы-
боры распространялись листовки с предупреждением о
возможных террористических актах на избирательных участках,
делались попытки отменить мою регистрацию и т.д. В Думу III
созыва я была избрана лишь с третьего раза (при этом впослед-
ствии суд признал меня депутатом ещё в результате первых выбо-
ров, признанных судом состоявшимися).

Притесняли из-за того, что посмела заявить, что К. Титов из-
бран на 4 года, а не на 5 лет.

И вдруг – террористический акт в Беслане 1 сентября 2004 г.
В.В.Путин, ссылаясь на угрозу терроризма и необходимость
борьбы с «денежными мешками», начал «закручивать гайки», в
т.ч. отменив прямые выборы глав регионов.

Близок локоток, да не укусишь. Если бы срок полномочий
был 4 года, выборы губернатора Самарской области состоялись
бы в июле 2004 года. Поезд ушёл, выборы губернатора не были
назначены до бесланских событий.

Но поскольку новый закон о формировании губернаторского
корпуса ещё не был принят, а старый ещё не утратил силу, воз-
никла идея вернуться к доводам депутата Бобровой, прозвучав-
шим на заседании Самарской Губернской Думы в июне 2000 года.

Доводы были изложены в заявлении в Самарский облсуд о
признании полномочий действующего губернатора истекшими
01.07.2004г. и, следовательно, о назначении губернаторских вы-
боров. Суд первой инстанции признал заявление Бобровой обос-
нованным и назначил дату выборов, благо, заинтересованная
сторона в лице Избирательной комиссии Самарской области не
возражала, равно как не возражали и «третье лицо» (Губернатор).
Однако возразила Избирательная комиссия РФ, у которой был сог-
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ласованный график выборов высших должностных лиц субъектов
Российской Федерации, в котором губернаторские выборы в Са-
марской области в 2004 году не значились. Следовательно, Са-
марская область должна была стать одним из пилотных регионов,
в которых в 2005 году предполагалось опробовать новый порядок
формирования губернаторского корпуса. Более того, «досрочные»
выборы губернатора Самарской области никак не могли остаться
незамеченными для Кремля ещё и по той причине, что Губернатор
К.А. Титов, подстрекаемый собственным окружением и своими
амбициями, осмелился выдвинуть свою кандидатуру на выборах
Президента РФ в 2000 году.

Достаточно вспомнить документальный фильм, в котором
красной нитью проходило сравнение «восходящего» Губернатора
Титова (Константин Титов идёт вверх по лестнице Самарского Бе-
лого дома) и «нисходящего» космонавта Титова, слава которого,
надо понимать, закатилась (в фильме, в противовес губернатору
Титову, космонавт Герман Титов показан спускающимся вниз по
какой-то лестнице…).

К.А. Титов получил на выборах предпоследний результат: за
него проголосовало около 2% избирателей. Как говорится, жут-
кий провал, заставивший К.А. Титова сразу же после президен-
тских выборов досрочно уйти в отставку, обосновывая отставку
именно тем, что получена слабая поддержка избирателей у себя
на родине (избиратели Самаркой области отдали за него 21% го-
лосов, в то время как, например, за Губернатора Амана Тулеева в
Кемеровской области на президентских выборах проголосовало
более 60% избирателей). Но разница между этими кандидатами
на президентский пост была не только в троекратно разной под-
держке со стороны избирателей собственных регионов, но и –
главное! – в том, что выдвижение Тулеева состоялось, как пони-
мали политически грамотные люди, не без одобрения и.о. Прези-
дента В.В. Путина (Тулеев как выходец из КПРФ призван был
оттянуть голоса у тогда ещё очень популярного лидера коммуни-
стов Г.А. Зюганова, особенно в своём «красном регионе»), а вот
выдвижение Титова было спонтанным, Кремлём не санкциониро-
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ванным. И когда на политических дебатах на ТВ Титову прямо
предложили снять свою кандидатуру в пользу В.В. Путина, Титов
отказался это сделать3.

Досрочный уход К.А. Титова, будучи в личном плане реак-
цией на политический провал, в объективном смысле был поли-
тическим трюком.

Трюк с мнимой досрочной отставкой к тому времени был
апробирован в Нижегородской области и весьма кстати пришёлся
в сложившейся ситуации. Смысл политического кульбита состоял
в том, что по форме это было добровольное досрочное прекраще-
ние губернаторских полномочий по заявлению самого губерна-
тора, в то время как по содержанию отставка была изначально
мнимой, о чём знало или догадывалось большинство депутатского
корпуса.

Причём подобная отставка позволяла убить двух зайцев. Во-
первых, реальные конкуренты были застигнуты врасплох, ведь
они полагали, что выборы будут в декабре 2000 года (К. Титов
впервые был избран в декабре 1996 года, не считая назначения на
должность главы Администрации Самарской области Указом Пре-
зидента РФ Б.Н. Ельцина 30 августа 1991 г.). В условиях неожи-
данно назначенных на 2 июля 2000 года выборов, конкуренты К.
Титова ещё не начали масштабной подготовки к избирательной
кампании, что создавало изначально неравные стартовые условия,
не говоря уже о том, что административный ресурс по-прежнему
был в руках мнимо ушедшего в отставку губернатора.

Во-вторых, уйдя в отставку, губернатор тем самым создаёт
ситуацию с перерывом в своих полномочиях, а потому запрет на
избрание губернатором более двух сроков подряд на него уже не
распространяется, ведь это уже не подряд, коль скоро был пере-
рыв, даже если он длился два с половиной месяца. Таким обра-
зом, юридические советники губернатора заранее готовили почву
для его третьих выборов, поскольку после перерыва это были бы
юридически не третьи, а всего лишь вторые выборы подряд.

Если бы события развивались исключительно в юридиче-
ской плоскости, судебный процесс по заявлению Н. Бобровой, не-



1 Федеральный закон от 02.05.2012 № 40-ФЗ «О внесении изменений в
Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (пред-
ставительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов
Российской Федерации» и Федеральный закон «Об основных гарантиях изби-
рательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Феде-
рации» // СЗ РФ. – 2012. - № 19. - Ст. 2274.

2 Сначала Гендиректор АвтоВАЗа В.В. Артяков был внедрён в депутат-
ский корпус Губернской Думы в марте 2007 года во главе списка «ЕР», а через
полгода К.А. Титов был досрочно отправлен в отставку. В.В.Артяков с коман-
дой всласть пограбил область, прославился несметными тратами на резиден-
цию Губернатора, еженедельными перелётами из Москвы в Самару и обратно
(видимо, чтобы не переводить часы, самарское время законодательно уравняли
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сомненно, был бы выигран. Но кадровые вопросы такого уровня
Президент уже перевёл на уровень своих прерогатив. Судебный
процесс был свёрнут, избирательная комиссия Самарской области
по выборам губернатора прекратила работу, уже зарегистрировав
кандидатами в губернаторы К.А. Титова, В.А. Тархова, В.А. Каза-
кова, Н.А. Боброву.

Итак, губернаторские выборы в Самарской области в 2004
году были свёрнуты в самом начале, хотя они вполне могли бы со-
стояться, если бы 30 июня 2000 года Дума проявила принципи-
альность и не одобрила увеличение срока полномочий губернатора
с 4 до 5 лет. И политическая история Самарского региона была бы
иной. Но депутаты боялись ослушаться Губернатора, который в
итоге переиграл сам себя…

И всё-таки игры с избирательным законодательством регио-
нальных политиков не так опасны, как игры федерального уровня.
Если над первыми есть Президент, который может поправить и
одёрнуть, то над Президентом нет никого, кроме … Бога. Никакие
власти не способны «одёрнуть» Президента. Не случайно ученые
назвали такую систему власти треугольником с одним углом.4 Поэ-
тому очень важно, чтобы при нынешней системе власти гениаль-
ный политический шахматист В.В. Путин как можно дольше
находился у власти, ибо, не будь его, вся система посыплется.
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с московским), распорядился перегородить холл вокруг приёмной Губернатора,
что наглядно символизировало отрыв власти не только от народа, но и от любой
допущенной в здание публики, в т.ч. депутатов. Как говорится, всё познаётся в
сравнении. Если при К.А.Титове депутат мог сравнительно легко пообщаться
с Губернатором и оставить важную корреспонденцию его секретарю, то при
Артякове доступ к приёмной Губернатора был закрыт.

3 Последствия президентских амбиций К.А. Титова в итоге сказались не
только на его личной политической судьбе, но и на судьбе всей Самарской об-
ласти, которая в кратчайшие сроки превратилась из субъекта-донора в попав-
ший в немилость и пострадавший по многим направлениям субъект Российской
Федерации. Кроме того, следует напомнить, что кульбит с досрочной отставкой
вскоре послужил основанием для введения законодательного запрета на уча-
стие в выборах высшего должностного лица субъекта РФ тем кандидатам, ко-
торые ушли в отставку. Оно и логично.

4 См.: Краснов М.А., Шаблинский И.Г. Российская система власти: тре-
угольник с одним углом. – М.: Институт права и публичной политики, 2008.
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НАРОДНОЕ ПРЕДСТАВИТЕЛЬСТВО И ВЫБОРЫ

Народное представительство как принцип и институт демо-
кратического государства связано с формированием, функциони-
рованием и ответственностью особого вида органов, социальным
назначением которых является согласование и отражение в зако-
нах интересов различных социальных общностей, политических
и демографических групп, граждан на соответствующем уровне
государственной власти или местного самоуправления.

1. Выборы как способ формирования представительных ор-
ганов, придают им авторитет всеобщности. При этом современ-
ное демократическое государство знает лишь всеобщее равное
прямое при тайном голосовании избирательное право, на основе
которого проводятся выборы органов народного представитель-
ства. Допускаемое в законодательном регулировании некоторых
государств отступление от названных принципов может быть свя-
зано с различными подходами к пониманию ценностей демокра-
тии и прав человека (например, отсутствие избирательных прав у
женщин в некоторых арабских странах), сущностью официальной
государственной идеологии (например, отстранение от участия в
выборах бывших членов коммунистической партии в Индонезии).
Кроме того особенности политического режима могут негативно
сказываться на порядке реализации в целом демократичных норм
избирательного права. В любом случае такого рода правовые или
политические меры и ситуации, влекут ущербность представи-
тельной природы рассматриваемых органов, а их характеристика

*© Богданова Н.А., 2014



95

как органов народного представительства становится весьма
условной, формальной.

2. Допущение элементов корпоративного представительства
не является бесспорным свидетельством ущемленного предста-
вительства, если их использование служит средством обеспечения
представительства интересов социальных групп, нуждающихся в
поддержке (например, женщин, возможно молодежи, граждан,
проживающих за рубежом, представителей национальных мень-
шинств). Однако не может быть оправданным «дозированное»
представительство политических и других общественных объе-
динений, по сути, являющееся видом корпоративного представи-
тельства, обусловленного политическими приоритетами.

3. Обязательным качеством органа народного представи-
тельства является его периодическая проверка на соответствие от-
ражаемых в его деятельности интересов расстановке социально -
политических сил в стране. Это возможно лишь при проведении
через установленные интервалы новых выборов. Такое требова-
ние вытекает из общетеоретической демократической идеи о пре-
делах власти и связано с принципом народного суверенитета, а
также реализацией избирательных прав граждан. Поэтому продо-
лжительность деятельности выборного органа должна быть огра-
ничена определенным сроком, обеспечивающим, с одной стороны,
эффективное функционирование такого органа, с другой, - перио-
дическое подтверждение мандата представителей, скорректиро-
ванное на изменившуюся социальную, политико-правовую
ситуацию и осуществляемое на очередных выборах. Ввиду зна-
чимости срока полномочий органа народного представительства
устанавливающее его правило в императивной форме закрепля-
ется на конституционном уровне. Отступления от данного правила
в сторону сокращения или удлинения сроков полномочий допу-
стимо лишь в исключительных, четко определенных конститу-
ционными нормами ситуациях (роспуск представительного органа
в случаях, предусмотренных конституцией или уставом, чрезвы-
чайные обстоятельства, вызванные введением чрезвычайного или
военного положения, учреждение новой системы государствен-
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ных органов, решение референдума, если допускается законом).
4. Ситуация с переносом выборов является завуалированным

продлением своих полномочий самими законодательными орга-
нами ряда субъектов РФ, что вполне может быть расценено как
покушение на представительную природу этого органа и избира-
тельные права граждан. Подобная оценка правовых и организа-
ционных действий была сформулирована в особом мнении судьи
Конституционного Суда РФ Н.В. Витрука по делу о проверке кон-
ституционности Указа Президента РФ от 2 марта 1996 г. № 315 «О
порядке переноса срока выборов в законодательные (представи-
тельные) органы государственной власти субъектов Российской
Федерации», Закона Пермской области от 21 февраля 1996 г. «О
проведении выборов депутатов Законодательного Собрания Перм-
ской области» и ч. 2 ст. 3 Закона Вологодской области от 17 ок-
тября 1995 г. «О порядке ротации состава депутатов
Законодательного Собрания Вологодской области» (в редакции от
9 ноября 1995 г.): «При переносе срока выборов после истечения
срока легислатуры законодательного (представительного) органа
государственной власти Российской Федерации не реализуется
такая важнейшая форма прямой демократии, народовластия, как
свободные выборы. Вовремя не обновленный законодательный
(представительный) орган государственной власти не имеет ман-
дата избирателей (народа), может уже не отражать расстановку об-
щественно-политических сил, интересы избирателей,
следовательно, может искажать идею народного представитель-
ства, которая непосредственно вытекает из принципа народовла-
стия, закрепленного в статье 3 Конституции Российской
Федерации»1.

Еще более ярко мысль об отступлении от идеи народного
представительства в связи с переносом выборов в некоторых субъ-
ектах РФ выражена в особом мнении по названному делу судьи
Конституционного Суда РФ Б.С. Эбзеева: «Народ передает пред-
ставительным органам государства не саму власть, а лишь право
на власть, на осуществление власти, причем на строго определен-
ный срок. Поэтому покушение на институт народного представи-
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тельства, в том числе путем так называемого продления полномо-
чий, есть покушение на народный суверенитет, полноту власти на-
рода и его верховенства и должно квалифицироваться как
присвоение власти. Обновление представительной системы как с
точки зрения ее организационных форм, так и персонального со-
става народных представителей - право самого народа, осущест-
вляемое им посредством свободных периодических выборов»2.

1 СЗ РФ. - 1997. - № 20. - Ст. 2383. - С.4058.

2 СЗ РФ. - 1997. - № 20. - Ст. 2383. - С.4063.
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ПРОБЛЕМА СОГЛАСОВАНИЯ ЧАСТНЫХ И
ПУБЛИЧНЫХ ИНТЕРЕСОВ В ДЕЯТЕЛЬНОСТИ

ОРГАНОВ ГОСУДАРСТВЕННОЙ ВЛАСТИ

Конституция Российской Федерации провозгласила, что че-
ловек, его права и свободы являются высшей ценностью. Влечет
ли данное положение приоритет прав личности по отношению к
остальным в целом социальным, конституционным ценностям?

По данному вопросу интересна позиция Ч. Тейлора: «Здесь
имеется целый диапазон позиций – от тех, которые ставят на пер-
вое место права и свободы индивида, до тех, которые высший
приоритет отдают общественной жизни и благу коллектива. …Ко-
нечно, большая часть здравомыслящих людей, если они не нахо-
дятся в плену какой-либо жесткой идеологии, склоняется к
золотой середине»1.

В области юриспруденции данная дихотомия выражается в
противопоставлении прав и свобод отдельно взятой личности и
публичных интересов. Так, например, по мнению Роулза, фунда-
ментальным и первостепенным стандартом конституционного за-
конодательства является принцип равной свободы, который
требует конституционного признания личных свобод, свободы со-
вести и свободы мысли и т. п. В российской Конституции этот
стандарт нашел свое закрепление в приоритете прав и свобод че-
ловека и гражданина. В специальной литературе эта конститу-
ционная ценность зачастую интерпретируется как приоритет
личных интересов над общественными и коллективными2.
* © Велиева Д.С., 2014
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Необходимо заметить, что сегодня в доктрине конститу-
ционного права все более осознается мысль о недопустимости са-
мого противопоставления личного и общественного интересов.

Категория «интерес» в современный период активно ис-
пользуется национальным законодателем. По мнению А.Я. Кур-
батова использование в законодательстве понятия «интерес» для
обозначения объективного явления происходит в тех случаях,
когда происходит его закрепление в праве, а также возникает не-
обходимость ограничения интересов одних лиц с целью охраны и
защиты интересов других лиц. В частности, в соответствии с ч. 3
ст. 55 Конституции РФ права и свободы человека и гражданина
могут быть ограничены федеральным законом в той мере, в какой
это необходимо в целях защиты, в том числе прав и законных ин-
тересов других лиц3.

Поскольку в публичном интересе заключается общее благо,
обладание которым ценно для каждого индивида, ограничение
прав и свобод личности вполне возможно, исходя из публичных
интересов. В таком соотношении частного и публичного интереса
заключается социальная справедливость. Ограничение права про-
изводится не в пользу какого-то иного лица, а в пользу общего
блага, значит, и блага лица, права которого ограничиваются.

Однако иное представляется в случае ограничения прав и
свобод в целях защиты прав и законных интересов других лиц.
Такая цель указывается в п. 3 ст. 55 Конституции РФ как одно из
оснований ограничения прав и свобод человека и гражданина. На
наш взгляд, противопоставление одного права другому, интересов
одного лица интересам другого лица недопустимо. В Конститу-
ции все права рассматриваются как равнозначные, и ни одно не
обозначено как приоритетное. Поэтому в случае конкуренции прав
допустимо их ограничение, но оно должно производиться на
взаимной основе и иметь целью достижение некоего компро-
миссного положения. Когда реализация одного права приводит к
невозможности реализации своего права другим лицом, необхо-
димо осуществить ограничение прав обоих лиц, не исключающее
в полной мере возможности по реализации ими своих прав4.
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Данное утверждение вызывает сомнение, так как тради-
ционно к публичным интересам относятся интересы общества
(неопределенного круга лиц, социальной группы), государства и
муниципальных образований. На государство возлагается основ-
ная обязанность реализации и защиты публичных интересов.

Как утверждает Р.И. Ситдикова термин «публичный» указы-
вает на степень общности интереса, т.е. интерес, присущий боль-
шинству, в отличие от индивидуальных интересов. Здесь можно
говорить об употреблении понятия «публичный интерес» в широ-
ком смысле, и в этом смысле публичный интерес является сино-
нимом общественного, поскольку термин «общественный
интерес» также употребляется с точки зрения степени общности.
В другом случае, в более узком смысле, под публичными интере-
сами понимаются государственные интересы. В третьем случае к
публичным интересам относятся интересы публично-правовых
образований, когда они выступают как самостоятельные участ-
ники гражданского оборота. То есть по степени общности об-
щественный, государственный и публичный интересы
практически совпадают. Однако при употреблении указанных тер-
минов учитывается не только степень общности, но и содержание
интересов, что и является причиной различного их толкования.
Фактически интересы, публичные по степени общности, делятся
по содержанию на общественные, государственные или нацио-
нальные. Соответственно, термин «публичные интересы» может
означать публично-государственные, публично-национальные и
публично-общественные интересы. Аналогично и термин «об-
щественный» может указывать как на степень общности, так и на
характер интересов5.

С другой стороны ряд конституционных норм, содержащие
частные интересы, отражают в том числе и публичные интересы.
К примеру, право избирать и быть избранным в органы государ-
ственной власти и органы местного самоуправления, как неодно-
кратно указывал Конституционный Суд Российской Федерации,
будучи элементом конституционного статуса личности, является
одновременно и элементом публично-правового института сво-
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бодных выборов - в нем воплощаются как личный интерес кон-
кретного гражданина в принятии непосредственного участия в
управлении делами государства, так и публичный интерес, реали-
зующийся в объективных итогах выборов и формировании на этой
основе самостоятельных и независимых органов публичной вла-
сти, призванных в своей деятельности гарантировать права и сво-
боды человека и гражданина в Российской Федерации,
осуществляя эффективное и ответственное управление делами го-
сударства и общества6.

Данная позиция Конституционного Суда РФ отражена и в
другом постановлении по делу о проверке конституционности
части 1 статьи 7 Федерального закона «О собраниях, митингах, де-
монстрациях, шествиях и пикетированиях» в связи с жалобой
гражданина А.Н. Якимова7. По мнению Суда природой конститу-
ционного права на свободу мирных собраний, заложенными в нем
политическими и публично-правовыми началами обусловливается
обязанность государства, призванного гарантировать разумное и
сбалансированное согласование интересов всего общества, уста-
новить в нормативной форме - с соблюдением требований, предъя-
вляемых к качеству законов, опосредующих взаимоотношения
личности и публичной власти, - надлежащий порядок и условия
его реализации, в ходе которой могут затрагиваться права и за-
конные интересы широкого круга лиц - как участников публич-
ных мероприятий, так и лиц, непосредственно в них не
участвующих.

Вместе с тем согласование частных и публичных интересов
должно соответствовать определенным требованиям:

Обеспечивая баланс частных и публичных интересов феде-
ральный законодатель, обладающий достаточно широкой свобо-
дой усмотрения в выборе вариантов правового регулирования,
обязан соблюдать конституционные требования, касающиеся
условий реализации и возможных ограничений конституционных
прав, устанавливать только конституционно оправданные и обу-
словленные конституционным статусом8.

При этом обеспечивая при осуществлении соответствую-
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щего правового регулирования баланса частных и публичных ин-
тересов федеральный законодатель, обязан учитывать, что цели
ограничения прав и свобод должны быть не только юридически,
но и социально оправданны, а сами ограничения - адекватными
этим целям и отвечающими требованиям справедливости; при до-
пустимости ограничения федеральным законом того или иного
права в соответствии с конституционно одобряемыми целями го-
сударство должно использовать не чрезмерные, а только необхо-
димые и строго обусловленные этими целями меры; публичные
интересы, перечисленные в статье 55 (часть 3) Конституции Рос-
сийской Федерации, могут оправдывать правовые ограничения
прав и свобод, только если такие ограничения адекватны соци-
ально необходимому результату; недопустимо искажение в ходе
правового регулирования самого существа конституционного
права или свободы; цели одной только рациональной организации
деятельности органов власти не могут служить основанием для
ограничения прав и свобод9.

Согласование частных и публичных интересов должно ос-
новываться на недопустимости злоупотребления правом. Обладая
достаточно широкой свободой усмотрения при осуществлении
соответствующего правового регулирования, федеральный зако-
нодатель связан конституционными принципами равенства и со-
размерности, а также вытекающими из них требованиями
формальной определенности, адекватности и пропорционально-
сти используемых правовых средств10.

Проблема согласования частных и публичных интересов
затрагивается и в постановлениях Европейского суда по пра-
вам человека. Ряд вышеизложенных требований применяется и
Европейским Судом. В деле «Эванс (Evans) против Соеди-
ненного Королевства» Суд апеллирует к принципу приоритета
добровольного согласия, а также чистоты и определенности за-
кона11. По мнению Суда учитывая, что будет более правильно
рассматривать дело как касающееся позитивных обязательств,
Европейский суд установил, что главным вопросом по настоя-
щему делу является вопрос о том, установили ли правовые
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нормы, примененные в данном деле, справедливый баланс
между затронутыми общественными и частными интересами.

В другом деле ЕСПЧ необходимо учитывать справедли-
вый баланс между различными интересами человека и всего
общества; и в обоих случаях государство имеет определенные
пределы усмотрения при определении мер, которые необхо-
димо принять для обеспечения соблюдения Конвенции. Кроме
того, при уравновешивании различных интересов, даже в от-
ношении позитивных обязанностей, вытекающих из пункта 1
статьи 8 Конвенции, перечисленные в пункте 2 статьи 8 Кон-
венции цели могут иметь определенное значение12.

На мой взгляд, совершенно справедливо говорит о балансе
частных и публичных интересов во взаимосвязи с позитивными
обязательствами государства. Такое мнение было выражено и
судьей ЕСПЧ Р. Марусте13. Он подчеркивает, что рассматривае-
мое дело затрагивает важный спорный вопрос, касающийся го-
сударственных позитивных обязательств в современном
либеральном государстве. Судья задается вопросом: должны ли
права частных собственников превалировать над другими правами
или несет ли государство ответственность за обеспечение долж-
ного баланса между частными и публичными интересами? По ито-
гам анализа он приходит к выводу, что государственные власти
несут ответственность за обеспечение соблюдения личных прав и
общественных интересов.

В завершении хотелось бы напомнить слова Дж. Локк писал:
«Вся власть правительства существует только для блага общества
и... в своих крайних пределах ограничена общественным бла-
гом»14. Вместе с тем без блага личности не может быть блага об-
щества, поэтому мы согласны с А.Н. Бердяевым, который верил,
что «организация справедливого общества не есть цель, есть лишь
средство для достойного существования человека», «...личность
есть граница власти природы»15.
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КОНТРОЛЬ КАК ФАКТОР РАЗВИТИЯ ПАРЛАМЕНТАРИЗМА
В РОССИИ

1. Традиционно в деятельности парламентов выделяют три
основные функции – законодательная, представительная и кон-
трольная. Вместе с тем, в статье 94 Конституции РФ российский
парламент характеризуется как представительный и законода-
тельный орган Российской Федерации. Таким образом, под сом-
нение поставлено неотъемлемое право любого парламента
контролировать исполнение принятых им законов. Объективно-
сти ради следует отметить, что в Конституции РФ заложены от-
дельные элементы парламентского контроля, а именно право
палат Федерального Собрания на формирование Счетной палаты
РФ для осуществления контроля за исполнением федерального
бюджета, право Государственной Думы на выдвижение обвине-
ния против Президента РФ для отрешения его от должности,
право Совета Федерации на принятие решения об отрешении
Президента РФ от должности. Контрольная составляющая проя-
вляется также в утверждении Советом Федерации ряда указов
Президента РФ и в праве Государственной Думы решать вопросы
о доверии Правительству РФ. Однако соответствующие консти-
туционные нормы не позволяют сформировать цельное представ-
ление о содержании и направлениях парламентского контроля, его
особенностях и методах достижения целей контрольной деятель-
ности Российского парламента.

*© Гранкин И.В., 2014
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2. После принятия Федерального закона от 7 мая 2013 года
№77 - ФЗ «О парламентском контроле», появилась возможность
утверждать о том, что непосредственно и Федеральное Собрание
- парламент РФ становится контрольным органом. Данный Феде-
ральный закон полностью легализует право Российского парла-
мента осуществлять контрольную деятельность и таким образом
стать полноценным парламентом, соответствующим по набору
функций международным стандартам парламентаризма. Следует
заметить, что в Федеральном законе от 7 мая 2013 года № 77- ФЗ
более всего оказался проработанным порядок осуществления пар-
ламентского контроля в бюджетной сфере, включающей предва-
рительный, текущий и последующий контроль. Думается, что
подобным образом целесообразно организовать парламентский
контроль и в других сферах деятельности Федерального Собра-
ния.

3. Законодательную основу контрольной деятельности Госу-
дарственной Думы и Совета Федерации укрепляет Федеральный
закон от 27 декабря 2005 года № 196-ФЗ «О парламентском рас-
следовании» Этот Закон на практике применялся лишь один раз,
когда в сентябре 2009 года палаты Федерального Собрания обра-
зовали совместную парламентскую комиссию для расследования
причин техногенной аварии на Саяно-Шушинской ГЭС, повлек-
шую гибель многих ее работников. Но неактивность палат по при-
менению названного Закона не принижает его значение как
правового инструмента укрепления законодательной основы пар-
ламентского контроля. Ведь у палат Российского парламента поя-
вились возможности расследовать обстоятельства, связанные с
возникновением чрезвычайных ситуаций техногенного характера,
фактов грубого или массового нарушения гарантированных Кон-
ституцией РФ прав и свобод человека и гражданина. Это позво-
ляет выделить расследование в качестве относительно
самостоятельного направления парламентского контроля.

4. Все более расширяющимся направлением парламентского
контроля является правовой мониторинг. В процессе его осу-
ществления анализируются и оцениваются результаты законо-
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творческой деятельности, качество нормативных правовых актов,
эффективность их применения. По результатам проводимого мо-
ниторинга Совет Федерации на протяжении семи лет издавал до-
клады о состоянии законодательства в Российской Федерации. В
настоящее время аналитические доклады по этой проблематике
готовит Министерство юстиции РФ. На региональном уровне по-
добные доклады готовят законодательные органы субъектов РФ.

5. Таким образом, выделяются три направления парламен-
тского контроля - проверки, расследования и мониторинг. При
этом, проверки, главным образом, осуществляются в процессе ор-
ганизации деятельности Счетной палаты РФ путем дачи ей пору-
чений, как палатами парламента, так и самими парламентариями
проверить расходование органами исполнительной власти, госу-
дарственными корпорациями, иными организациями выделенных
им федеральных бюджетных средств. Элементы этого направле-
ния парламентского контроля проявляются при проведении отче-
тов Правительства РФ в Государственной Думе, а также при
проведении правительственных часов. Распространенным ин-
струментом контроля являются парламентские запросы. Под та-
ковыми понимаются обращения палат Федерального Собрания и
парламентариев к руководителям органов исполнительной власти
и ряду других государственных организаций с требованиями со-
общить о состоянии определенной работы, реализации предо-
ставленных им полномочий.

6. В целом, парламентский контроль, можно характеризовать
как вид государственного контроля, осуществляемый в форме дея-
тельности Государственной Думы, Совета Федерации, законода-
тельных органов субъектов РФ, образованных ими контрольно -
счетных органов, а также парламентариев по анализу содержания
законодательного процесса, проверке исполнения законодатель-
ства, по расследованию каких-либо событий, имеющих больше
общественное значение, возникших в связи нарушениями зако-
нов, а также по наблюдению за ходом и результатами правопри-
менительной деятельности.

После принятия Федерального закона «О парламентском
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контроле» возникает основание для корректировки статьи 94 Кон-
ституции РФ путем расширения определения понятия «Феде-
ральное Собрание - парламент Российской Федерации», - имея в
виду признание Российского парламента не только представи-
тельным, законодательным органом Российской Федерации, но и
контрольным органом. Такое изменение конституционного ста-
туса Федерального Собрания значительно повысило бы его роль
как органа государственной власти и способствовало бы дальней-
шему развитию парламентаризма в Российской Федерации.
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СТАТУС ЧЕЧЕНСКОЙ РЕСПУБЛИКИ В СИСТЕМЕ
РОССИЙСКОГО ФЕДЕРАЛИЗМА В СВЕТЕ ПОЛОЖЕНИЙ

ТЕОРИИ СИНЕРГЕТИКИ

Конституционно-правовой анализ обстоятельств и событий
процесса перехода от советского унитарного федерализма к сов-
ременному демократическому федерализму с точки зрения дей-
ствовавшего на позднесоветском этапе развития и действующего
в настоящее время современного конституционного права пока-
зывает содержание происходящих перемен российского общества.
Новое время привнес в науку новые подходы. Очевидным стало,
что наука сама стала иной по содержанию. Она не может ограни-
чиваться лишь описанием существующего положения дел, она
должна создавать отвечающий запросам времени категориальный
аппарат и обладать значительным прогностическим потенциалом.
Традиционные методы научного исследования не решали подоб-
ных задач, не ставили перед собой цели изыскания глубинных
причинно-следственных связей, нацеленных на долгосрочные ко-
ренные перемены событий и процессов.

С учетом избранной тематики выделим конституционно-пра-
вовой анализ содержательного аспекта становления современных
федеративных взаимоотношений между Российской Федерацией
и Чеченской Республикой.

Со второй половины ХХ века на роль дисциплины, призван-
ной осуществлять коммуникацию между разными конкретными
областями знания и философией, претендовали разные науки – ма-
тематика, кибернетика, общая теория систем, системно-структур-

*© Гумашвили Л.Э., 2014
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ный, структурно-функциональный и др. подходы. Они выполнили
свою функцию, приведшую к расширению рамок научных иссле-
дований. Однако жизнь не стояла на месте, развитие науки продо-
лжалось, актуальными становились новые подходы, основанные
на достижениях междисциплинарных наук, но вместе с тем – опе-
рирующие новаторскими методиками познания интенсивно изме-
няющейся действительности. На волне поисков такого
объединяющего стержня между разными науками, разными мето-
дами исследования в 70-е годы ХХ века благодаря трудам Г. Ха-
кена, И. Пригожина и других исследователей возникла
синергетика (данное слово имеет греческие корни и означает со-
действие, сотрудничество) как междисциплинарное направление
исследований, как трансдисциплинарная наука.

Сегодня синергетика представляет собой теорию эволюции
и самоорганизации сложных систем, дающую общие ориентиры
для научного поиска, прогнозирования и моделирования процес-
сов, в том числе в сложных социальных системах1. Синергетиче-
ский подход – это коэволюционный, междисциплинарный,
коммуникативно-деятельностный процесс2. Это научное направ-
ление, занимающееся исследованием процессов самоорганизации
и образования, поддержания и распада структур в системах самой
разной природы (физических, химических, биологических, соци-
альных и т.д.)3.

Все сложные системы (к которым относится федеративное
государство) содержат подсистемы, которые постоянно флуктуи-
руют. Иногда флуктуации (от лат. fluctuatio — колебание — тер-
мин, характеризующий любое колебание или любое
периодическое изменение) могут стать настолько сильными, что
существовавшая прежде организация не выдерживает и разруша-
ется. В этот переломный момент точку бифуркации (то есть смена
установившегося режима работы системы) - принципиально не-
возможно предсказать, т.е. в каком направлении будет происходить
дальнейшее развитие: станет ли состояние системы хаотическим
или она перейдет на новый, более дифференцированный и более
высокий уровень упорядоченности и организации (т.н. диссипа-
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тивную структуру, для поддержания которой требуется больше
энергии, чем для поддержания более простых структур, на смену
которым, она приходит)4. Поэтому процессы в системах, в т.ч. в
системах социального порядка подразделяются на два класса:

к первому относятся процессы в т.н. закрытых системах, ве-
дущие к установлению равновесного состояния, которое при опре-
деленных условиях отвечает максимально возможной степени
неупорядоченности (энтропии), т.н. физическому хаосу;

ко второму классу относятся процессы в т.н. открытых си-
стемах, в ходе которых из физического хаоса рождаются диссипа-
тивные структуры; возрастание упорядоченности в них является
следствием процессов самоорганизации.

Самоорганизации характерен признак - т.н. петля положи-
тельной обратной связи (в химии этот процесс называется автока-
тализом), при которой в ходе реакции вырабатывается фермент,
присутствие которого стимулирует выработку как его самого, так
и хода всей реакции. Примеры самоорганизации разнообразны, в
частности, от молекулярных процессов (т.н. химические часы) и
до социальных (становление государственности). Объясняя, каким
образом иерархия неустойчивостей порождает структурные изме-
нения, синергетика делает теорию организации более прозрачной.
«При переходе от равновесных условий к сильно неравновесным,
мы переходим от повторяющегося и общего к уникальному и спе-
цифичному. Действительно, законы равновесия обладают высо-
кой общностью: они универсальны. Что же касается поведения
материи вблизи состояния равновесия, то ему свойственна «по-
вторяемость». В то же время вдали от равновесия начинают дей-
ствовать различные механизмы, соответствующие возможности
возникновения диссипативных структур различных видов… В со-
стоянии равновесия материя «слепа», тогда как в сильно неравно-
весных условиях она обретает способность воспринимать
различия во внешнем мире и «учитывать» их в своём функциони-
ровании»5.

Для сферы государственного строительства это означает, в
частности, что закрытые системы, функционирующие по вырабо-
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танным «классической» наукой универсальным законам, стре-
мятся к воспроизведению своих начальных параметров, им свой-
ственна повторяемость норм и институтов, они не способны
воспринимать различия во внешнем мире и стремятся к состоя-
нию равновесия, т.е. к хаосу - «для изолированных систем будущее
всегда расположено в направлении возрастания энтропии»6.

Совершенно иную картину представляют собой открытые
системы, к которым традиционно относят и реальный федерализм
(полицентризм). Они функционируют с возрастанием уровня упо-
рядоченности, обладают способностью учитывать изменения во
внешнем мире в своей структуре, более вариабельны и дина-
мичны.

В традиционной, так называемой «классической» юридиче-
ской науке государство и право также предстают идеальными упо-
рядоченными моделями. Вместе с тем практика показывает, что
система норм и институтов изменяется по сути дела каждый день.
Скорость этих изменений стала к настоящему времени такой, что
традиционная юридическая наука просто не может угнаться за
ними, не успевает описать их и осмыслить при помощи вырабо-
танных ею идеальных моделей, что просто вынуждает ее искать
новые способы познания реальности. «Когда термодинамические
силы, действуя на систему, становятся достаточно «большими» и
вынуждают ее покинуть линейную область, - пишет Пригожин, -
гарантировать устойчивость стационарного состояния и его неза-
висимость от флуктуаций было бы опрометчиво… В таких со-
стояниях определенные флуктуации вместо того, чтобы затухать,
усиливаются и завладевают всей системой, вынуждая ее эволю-
ционировать к новому режиму»7. Это описание подходит и для
процессов государственного строительства, и для процессов их
научного познания.

Становление современных конституционно-правовых феде-
ративных взаимоотношений Российской Федерации и Чеченской
Республики происходило под воздействием изменений периода
перестройки советского общества позднесоветской эпохи.

С принятием Декларации о суверенитете ЧИАССР посте-
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пенно очаг противостояния с федеральным центром в России пе-
реместился в Чечено-Ингушскую АССР, а после разделения рес-
публики на две самостоятельные политические единицы
локализуется в Чечне. Здесь развитие политических событий при-
водит к проведению ингушской и чеченской частями населения
национальных съездов, на которых были приняты решения о не-
обходимости создания самостоятельных ингушского и чеченского
государств8 (в противовес положениям Декларации о независи-
мости ЧИ АССР, в которой говорилось об общей государственно-
сти чеченского и ингушского народов). Тем самым было
похоронено считавшейся величайшим достижение советской фе-
деральной теории и практики о создании единой государственно-
сти родственных народов на Кавказе.

Что касается в целом страны, то следует подчеркнуть, что
большинство граждан СССР были за сохранение союзного госу-
дарства, что подтвердил референдум 17 марта 1991 г.9 Результаты
референдума не могли удержать от развала союзную страну. Про-
цесс дезинтеграции остановить не удавалось. В дополнение ко
всему возникла опасность преобразования российской федерации
в союз государств.

Таким образом, подводя итог историческому ходу становле-
ния конституционно-правовых основ современных федеративных
отношений в России, можно констатировать, что из одного каче-
ства федерализма, оцененного в науке как «унитарный» федера-
лизм советского периода, российская государственность
приобретает новое качество «демократического» федерализма, ре-
шающее значение в котором имело его образование «сверху» – по
инициативе федерального центра. В Чеченской Республике разви-
тие общественно-политической ситуации пошло по сепаратист-
скому пути, фактически приведшему к формированию здесь
нелегитимной криминальной власти и воцарению экономического
коллапса. Были приняты неюрисдикционные законодательные
акты.

Следовательно, к концу формирования конституционно-пра-
вовых основ федеративной государственности в стране мы имеем



115

следующее состояние: в целом в стране утверждаются и получают
развитие федеративные отношения, а в Чечне сепаратистские
силы разворачивают действия по отделению данного региона от
России и созданию опасности целостности российского государ-
ства.

Анализируя подобные процессы с позиции теории синерге-
тики в юриспруденции, А.Б. Венгеров10 отмечал, что в нестабиль-
ной федеративной системе, существовавшей последние годы
«устойчиво неравновесно» за счет преобразований, в том числе и
разрушений, окружающей среды (перестройка этнических, куль-
турно-демографических, психологических, религиозных, языко-
вых, экономических и иных процессов у народов, населяющих
СССР), подвергшийся внутренним и внешним воздействиям (чего
стойло определение «империя зла»), накапливаться стали много-
численные демографические и логические флуктуации (отклоне-
ния) от федеративных начал государственности.

Среди них: финансовые (некоторые республики, прежде
всего Россия, отказались вносить в союзный бюджет установлен-
ные платежи); политические (тут возник большой спект р :
от перевода федеративных начал в конфедеративные — так
называемый новоогаревский процесс - до прямой борьбы за власть
между советскими, партийными и другими общественными струк-
турами); юридические (прямые нарушения Конституции, напри-
мер заявление глав союзных республик вместо решения
Съезданародных депутатов, искажения иерархии законов —
объявление некоторыми республиками о примате республикан-
ских законов над союзными, одновременное существование про-
тиворечащих друг другу союзных и республиканских законов по
одними тем же вопросам); национальные (противоречия перера-
стали в вооруженные межнациональные конфликты); экономиче-
ские (разрушались хозяйственные связи: сначала из-за так
называемого регионального хозрасчета, сыгравшего на руку сепа-
ратистам и разрушившего, в конце концов, единую народно-
хозяйственную систему, а затем из-за спада производства, роста
цен); военные (все чувствительнее становятся последствия пора-
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жения СССР в «холодной» и «горячей», афганской войнах); пси-
хологические (обострилось амбициозное противостояние двух
президентов - М. Горбачева и Б. Ельцина). Порой даже полицей-
ские флуктуации становятся решающими: делаются и прова-
ливаются попытки путем военно-полицейских акций устранить
центробежные силы (Тбилиси, Баку, Вильнюс, Рига и др.).

На фоне приведенных рассуждений нетрудно представить
многогранность синергетического охвата исследуемого явления,
в нашем случае федеративных отношений.

Таким образом, синергетический подход расширяет охват
сферы флуктуационных отклонений, анализ которых позволяет
проникнуть в глубинные причины изломов общественно-полити-
ческого устройства страны, при этом представляя возможные тен-
денции дальнейшего развития событий, значение в них
субъективных и объективных начал.

При использовании традиционных методов исследования мы
получаем нормативно-правовые результаты об учреждении в Рос-
сии симметричной федерации с равноправными субъектами фе-
дерации. Однако содержательный анализ конституционно-правовых
норм федерализма дали возможность выявить конституционно до-
пускаемые асимметрические черты субъектов федерации.

Вместе с тем использование системного подхода и методо-
логии синергетики позволяет нам выявить фактические, не опре-
деленные конституционным законодательством неконституционные
основания неравноправия. В специальной литературе к ним отне-
сены11:

- вопрос гражданства - ранее республики могли устанавли-
вать собственное гражданство; это право было предоставлено им
по статье 2 ранее действовавшего Закона Российской Федерации
«О гражданстве Российской Федерации»; новым законом это
право у республик изымалось;

- руководство Федеративным договором - положения Феде-
ративного договора 1992 г. в части, касающейся различного ста-
туса субъектов Федерации, практически потеряли силу (часть 1
разд. 2 Конституции), однако сам Договор формально считается
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действующим;
- не подписание Федеративного договора - отдельные субъ-

екты Федерации не подписали Федеративный договор 1992 г. (рес-
публики Ингушетия, Татарстан и Чечня);

- подписание Федеративного договора с отдельными ого-
ворками - отдельные субъекты Федерации подписали Федератив-
ный договор с оговорками (Калужская и Ленинградская области,
г. Санкт-Петербург);

- для всех субъектов Федерации (кроме Ленинградской об-
ласти и г. Санкт-Петербурга), подписавших протокол к Федера-
тивному договору, не действует пп. «м» п. 1 статьи II
Федеративного договора, в соответствии с которым оборона и бе-
зопасность, оборонное производство отнесены к исключитель-
ному ведению субъектов согласно п. 1 статьи III Федеративного
договора;

- значительная часть субъектов Федерации на определенном
этапе заключила с центром договоры о разграничении предметов
ведения и полномочий, что также обусловило дифференциацию
их статуса; впоследствии данные договоры были либо отозваны,
либо потеряли силу;

- согласно положениям последней редакции Федерального
закона № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законода-
тельных (представительных) и исполнительных органов государ-
ственной власти субъектов Российской Федерации» автономные
округа лишились значительной части, так называемых собствен-
ных полномочий в пользу края и областей, в состав которых они
входят;

- Чукотский автономный округ реализовал свое право на не-
посредственное вхождение в состав Федерации; остальные округа
по-прежнему входят в состав края и областей;

- Чеченская Республика фактически является субъектом РФ
с особым статусом;

- особый статус в силу своей территориальной оторванности
от Российской Федерации имеет Калининградская область; ее ста-
тусу посвящен специальный федеральный закон и целый ряд меж-
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дународных документов;
- различными нормативными актами (федеральными зако-

нами, указами Президента РФ, постановлениями Правительства
РФ и т.д.) закрепляются особенности правового положения от-
дельных субъектов РФ (в сфере бюджетного устройства, эконо-
мических отношений, налогов и т.п.), которые значительно
корректируют их статус; в качестве примера можно привести «сво-
бодные экономические зоны» в республиках Ингушетия и Кал-
мыкия, существование которых привело к потере государством
значительных финансовых средств;

- конституции и уставы субъектов РФ, значительно расхо-
дясь с Конституцией и законами РФ, а то и прямо противореча им,
на определенном этапе развития Федерации способствовали воз-
никновению флуктуаций в статусе субъектов (Министерством
юстиции РФ в 1998 г. было зарегистрировано около 16 000 право-
вых актов субъектов РФ, треть из которых не соответствовала Кон-
ституции и законам РФ);

- в какой-то период двусторонние договоры использова-
лись даже как средство борьбы с асимметрией в федеративном
устройстве, хотя и весьма своеобразно. Из одного договора в
другой «кочевала» норма о том, что «если федеральными нор-
мативными правовыми актами... будут установлены права,
льготы и преимущества для субъектов Российской Федерации
большие, чем установленные настоящим договором, то в отно-
шении... (указывалось название конкретного субъекта) приме-
няется положения указанных федеральных нормативных
правовых актов»— норма абсолютно излишняя, поскольку в
случае выхода федерального закона, устанавливающего права
и обязанности для субъектов Российской Федерации, послед-
ние обязаны соблюдать нормы данного закона безо всяких
предварительных условий и оговорок. Свободно же «присое-
диняться» к федеральным законам субъекты Федерации не
уполномочены. Однако основным юридическим препятствием
для создания сбалансированной федерации оказались не дого-
воры, а сама Конституция.



119

С системной точки зрения данный период развития «но-
вого» федерализма можно охарактеризовать как период неу-
стойчивого равновесия системы, находящейся на пути от
бифуркации к гомеостазису (от греч. homoios одинаковый и sta-
sis постоянность, устойчивость; англ. homeostasis; нем. Home-
ostase. Способность системы сохранять равновесие благодаря
саморегулируемому приспособлению к окружающей среде).
Федеральный центр предпринял определенные действия, на-
правленные на усиление внутрисистемной коммуникации (в
том числе посредством заключения договоров и соглашений),
что позволило снизить риск бифуркаций, угрожавших системе.
Единственным элементом системы, попавшим в зону бифур-
кации (отклонений в развитии), стала Чеченская Республика.

В течение продолжительного времени, начиная с момента
отказа от подписания Федеративного договора 1992 года, Че-
ченская Республика являлась субъектов Российской Федерации
с особым статусом, не нашедшем свое отражение в действую-
щем Основном законе страны.

Таким образом, данные теории синергетики, использо-
ванные для исследования федеративных отношений периода
распада СССР и становления современного российского феде-
рализма, позволяют нам сделать следующий вывод: на стыке
соприкосновения прошлого – унитарного советского федера-
лизма и нового – демократического российского федерализма
произошло формирование фактического особого статуса Че-
ченской Республики. Его содержание были определены не-
стандартным течением обстоятельств переходного периода на
территории отдельно взятого субъекта Российской Федерации.
Конституционно-правового обоснования оно не имело, по-
скольку идеология и практика сепаратизма и терроризма, кото-
рые подпитывали его, являются сферами уголовно-правовой
ответственности, а не сферой конституционно-правового регу-
лирования.
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О ФЕНОМЕНЕ РОССИЙСКОЙ БЮРОКРАТИИ

Одним из основных феноменов российской государственной
власти, активно формируемых на протяжении последних трех сто-
летий, является публично заявленный курс на «европеизацию».
Все три крупнейших «поворота» российской истории - «импер-
ский план» Петра I, «построение социалистического государства
и коммунизма», «правовое государство», - имеют своим истоком
западные идеи и были выстроены как сравнительная перспектива.
Каждый из этих проектов, не имея опоры в социальной среде, фор-
мировался «суверенной» властью при отрицании существующего
государственного порядка и действующего права.

«Европеизация», как магистральный путь развития россий-
ского государства, сопровождалась (сопровождается и ныне) заим-
ствованием комплекта западных стандартов, образцов и ценностей
(с разной степенью интенсивности и глубины). Так, создать «со-
вершенную» систему государственного управления Петр I стре-
мился путем переноса административного опыта
западноевропейских стран. В основу новой системы управления
был положен шведский регламент. Во главе почти всех образо-
ванных коллегий были поставлены русские дворяне, исполнявшие
должности президентов, но должности вице-президентов были за
иностранцами; количество иностранных чиновников достигало до
половины состава коллегий1.

*© Дудко И.Г., 2014
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Реформа Петра I оказала существенное влияние на форми-
рование российской бюрократии как типа. Его табель о рангах об-
разовал слой людей связанных интересами чиноустройства и
чинопроизводства. Созданная по западным образцам и при уча-
стии иностранцев рациональная административная модель управ-
ления нарушила естественное развитие российской
государственности. Однако она не стала бюрократией «западного
образца». Способом и условием ее существования в России явля-
ется реализация политических решений единоличной власти.

Главным последствием создания административно-управ-
ленческого аппарата для российского общества становится под-
чинение чиновничеству православной церкви, народного
представительства, суда. Бюрократия взяла на себя функцию «про-
водника» новой культуры, быта и, соответственно, воспитателя
вкусов нации (высших слоев общества).

В современный период, зарубежный опыт оказался особенно
востребованным российской бюрократией. «Интеграция ино-
странных достижений, - пишут «Московские новости», - это ка-
мень преткновения российской политики. Казалось бы,
кукурузная эпопея Никиты Хрущева должна была напрочь отбить
у российских чиновников тягу к бездумному заимствованию за-
рубежного опыта. Но каждый чиновник (особенно настроенный
на модернизацию) считает своим долгом быть если не впереди
планеты всей, то хотя бы вровень с передовиками». Вот и прези-
дент Медведев «рекомендовал и российским режиссерам: про-
изводство фильмов в жанре экшен сейчас особенно необходимо,
поэтому надо использовать компьютерные технологии как в Гол-
ливуде, иначе «будет лажа»2.

Результаты «европеизации» российского государства выра-
зились, прежде всего, в создании централизованной иерархии
должностных лиц, аппарате управления, который с разной сте-
пенью интенсивности и масштабом деятельности внедрял запад-
ные образцы «чиновничьих» структур и методы аппаратной
работы; будь то коллегии или советы как работающие корпорации,
либо современные государственные структуры (министерства,
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службы, агенства), все они выступают моделями управления на-
правленными на упрочение централизованной, иерархически вы-
строенной «машины». «Исторический процесс формирования
бюрократии, - отмечает И.А. Исаев, - уже давно продемонстриро-
вал ряд особенностей этого феномена, в том числе тенденцию к
самовозрастанию и жесткую привязанность к нормативно-право-
вому самоописанию, т.е. ассоциированность с принципом легаль-
ности»3.

Что может осуществить государство? Иллюзорно оно может
осуществить некий идеал земной жизни (империя, коммунизм,
правовое государство). В практической деятельности - построе-
ние централизованной иерархии, которая, с каждой реформой, по-
лучает новое развитие, сопровождаемое количественным ростом
и возрастающим, «бюрократическим» влиянием на общество.

Один из лучших юристов-теоретиков, имевший опыт госу-
дарственной деятельности - Б.Н. Чичерин, в работе «Россия нака-
нуне двадцатого столетия», отмечал: «Для всякого мыслящего
наблюдателя современной русской жизни очевидно, что главное
зло, нас разъедающее, заключается в том безграничном произволе,
который царствует всюду, и в той сети лжи, которой сверху донизу
опутано русское общество. Корень и того и другого лежит в бю-
рократическом управлении, которое, не встречая сдержки, пода-
вляет все независимые силы и, более и более захватывая власть в
свои руки, растлевает всю русскую жизнь»4.

Современная бюрократия в России, со всеми ее нарастаю-
щими привилегиями, разложенным по «нишам» стремится к упро-
чению своего положения и наращиванию контроля за
гражданским обществом посредством современных ресурсов
(СМИ, телеканалы, интернет-технологии). В силу этого россий-
ская бюрократия выступает инициатором многочисленных реформ
и преобразований направленных, с ее точки зрения, на «оптими-
зацию и эффективность»5. Однако за двадцать лет «новой россий-
ской бюрократии» не одна из реформ (административная, в сфере
образования, здравоохранения, военной сфере, судебная и т.д.) не
получила своего завершения. Их результатом является потеря
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управляемости в конкретной сфере и снижение контроля. По по-
казателю эффективности государственного управления Россия за-
нимает место в седьмом десятке среди развитых государств мира.
Даже Президент РФ вынужден был констатировать: «Наше чи-
новничество еще в значительной мере представляет собой зам-
кнутую и подчас просто надменную касту» и, далее – «В наши
планы не входит передача страны в распоряжение неэффективной
коррумпированной бюрократии»6.

Специфика российской бюрократии заключена: во-первых, в
расширении ее влияния на общество, путем навязывания форм и
стандартов поведения; во-вторых, в дисфункциональном действе
в отношении общественных инициатив и структур, которые по-
лучают бюрократический характер (профсоюзы, политические
партии и т.д.); в-третьих, сращивание «верхнего эшелона» бюро-
кратии с собственностью; государственная должность превраща-
ется в место извлечения доходов.

1 Козлова Н.В. Коммерц-коллегия в 20 – 50-х годах XVIII в. / Государст-
венные учреждения России XVI-XVIII вв. – М.: Изд-во Моск. ун-та, 1991. - С.
165-166.

2 Иваницкая Н. Свет в чужом окне // Московские новости. - 2011. - 18
апреля.

3 Исаев И.А. Легальность и бюрократия // История государства и права.
- 2014. - № 20. - С. 4.

4 Чичерин Б.Н. Россия накануне двадцатого столетия. Берлин: Издание
Гуго Штейница, 1901. - С. 145.

5 Следует оговориться, что используемое понятие «российская бюро-
кратия» является слишком общим и не отражает всех нюансов структуры и осо-
бенностей государственного аппарата. Кроме того, существует явное различие
между высшей властной элитой и собственно «многоэтажным» чиновничьим
составом.

6 Послание Президента РФ В.В. Путина Федеральному Собранию // Рос-
сийская газета. - 2005. - 17 апреля.
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КОНСТИТУЦИОННО-ПРАВОВОЙ СТАТУС ПРЕЗИДЕНТА
РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ: ПРИРОДА, ОСОБЕННОСТИ

Президент РФ занимает особое место в системе органов го-
сударственной власти. Согласно ст. 80 Конституции РФ Президент
РФ является главой государства и гарантом Конституции РФ, прав
и свобод человека и гражданина. Кроме того, Президент РФ обес-
печивает согласованное функционирование и взаимодействие ор-
ганов государственной власти. Названные особенности
Президента РФ прямо установлены в Конституции РФ. Однако
следует назвать иную особенность статуса Президента РФ, опре-
деляющую его природу. Речь идет о представительном характере
статуса Президента РФ, о чем следует сказать более обстоятельно.

Как правило, под конституционно-правовым статусом ор-
гана государственной власти понимают права, обязанности и
ответственность. В названном понятии отражается только его фор-
мальный аспект, который во многом определяется сущностью кон-
ституционно-правового статуса органа государственной власти.
Поэтому речь должна идти также о природе власти Президента
РФ. В этом ключе следует рассмотреть такую особенность статуса
Президента РФ как его представительный характер. Именно пред-
ставительный характер всех органов государственной власти, а не
только парламента, позволяет говорить о единстве государствен-
ной власти в совокупности с принципом разделения властей.

В настоящее время в России принцип разделения властей
базируется на идее сотрудничества и единства ветвей государ-

*© Колосова Н.М., 2014
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ственной власти, в рамках которого возможна относительная са-
мостоятельность каждой из ветвей власти. Такая позиция была
впервые официально закреплена в 1992 году путем внесения из-
менений в Конституции России 1993 г. После силового противос-
тояния законодательной и исполнительной власти (Московские
события 3-4 октября 1993 г.). Конституционное Совещание сфор-
мулировало сущностные характеристики принципа разделения
властей, которые постоянно совершенствуются в процессе прове-
дения российских реформ и адекватно отражаются в позициях
Конституционного Суда Российской Федерации. Например, в По-
становлении Конституционного Суда Российской Федерации от
18 января 1996 г. № 2-П было отмечено такое понимание принципа
разделения властей, которое исключает концентрацию власти в
руках одной из ветвей власти. При этом подчеркивалась их само-
стоятельность и взаимодействие. В Постановлении Конститу-
ционного Суда Российской Федерации от 11 декабря 1998 г. №
28-П сформулировано содержание принципа разделения властей
как исключающее их противоборство, т.к. это не согласуется с тем,
что единственным источником власти является многонациональ-
ный народ Российской Федерации.

Таким образом, исходя из норм Конституции Российской Фе-
дерации, закрепляющих принцип разделения властей, и соответ-
ствующих правовых позиций Конституционного Суда Российской
Федерации необходимо стремиться к исключению возможности
концентрации власти у одного государственного органа и к обес-
печению как самостоятельного, ответственного функционирова-
ния каждой из ветвей власти, так и к их оптимальному
взаимодействию. В рамках конституционного принципа разделе-
ния властей единая государственная власть реализуется конститу-
ционно разделенными как по вертикали, так и по горизонтали, но
взаимодействующими органами государственной власти. При
этом каждый из системы федеральных органов государственной
власти функционируя самостоятельно, призван стремиться к взаи-
мовыгодному сотрудничеству.

Современное осмысление принципа разделение властей, не
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раз проведенное в литературе1, позволяет выделить две взаимо-
связанные цели реализации принципа разделения властей. Во-пер-
вых, обеспечение реальной власти народа через представительный
характер всех ветвей власти. Во-вторых, рационализация органи-
зации государственной власти. С учетом их обеспечения следует
оценивать как теоретические дискуссии, так и реальные реформы
современного государства. В юридической литературе наблюда-
ется порой абсолютизация той или иной из названных выше целей,
что представляется сомнительным, т.к. речь должна идти об их оп-
тимальном соотношении. Это не исключает возможность отстаи-
вания приоритета, как для рационализации организации
государственной власти, так и для обеспечения ее представитель-
ного характера. Так, Эбзеев Б.С. отмечает, что «Конституция за-
крепляет демократию не в смысле господства народа, основой
которого могла бы быть его единодушная воля; речь идет о ра-
циональной организации политического процесса и обеспечения
политического единства народа в условиях многопартийности и
политического плюрализма»2.

Представляется, что с учетом особенностей конкретных
исторических условий и задач общественного развития целесооб-
разно выделять больше средств для достижения максимально
ущемленной цели реализации принципа разделения властей.
Кроме того, при определении приоритета названных целей целе-
сообразно исходить из положения о необходимости устранения
наибольшего вреда обществу в целом.

В современных условиях согласно Конституции РФ реали-
зация принципа народовластия должна обеспечивать единство ор-
ганов государственной власти и эффективное взаимодействие всех
ветвей власти, каждая из которых конституционно обязана пред-
ставлять и защищать интересы народа. При этом под представи-
тельным характером государственной власти следует понимать не
столько порядок формирования государственного органа, сколько
его содержательную деятельность в интересах народа, общества.
Как было отмечено выше, представительный характер присущ
каждому органу государственной власти. Это находит выражение
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в том, что любой орган государственной власти призван в своей
деятельности обеспечивать интересы народа, его волю. Спорным
вопросом является понимание власти народа и соответственно
определения критериев и свойств, присущих власти народа. Пред-
ставляется, что под деятельностью органов государственной вла-
сти в интересах народа следует признавать только такую, которая
осуществляется в рамках стратегии развития государства, закреп-
ленную в первую очередь в Конституции РФ. Поэтому любое от-
клонение от конституционной модели следует воспринимать как
нарушение принципа народовластия. Именно его реализация в
форме учредительной власти означает принятие Конституции РФ,
определяя при этом стратегическое развитие государства и обще-
ства. Поэтому соблюдение Конституции РФ, ее стратегических
принципов и норм должно стать критерием для определения соб-
людения интересов народного представительства в деятельности
каждого из органов государственной власти. Соответственно каж-
дая из ветвей государственной власти должна обладать предста-
вительным характером. Другими словами, представительный
аспект в той или иной форме и степени включен в каждый из эле-
ментов системы разделения властей и в качестве источника и со-
держательно.

Однако в юридической литературе существует мнение, что
строго в соответствии с Конституцией РФ представительный ха-
рактер присущ исключительно Федеральному Собранию РФ. Соо-
тветственно представительный характер исполнительной и
судебной властей относится к числу дискуссионных вопросов.
Представляется сомнительной данная позиция, т. к. окончатель-
ный вывод целесообразно делать не только со ссылкой на одну
статью Конституции РФ, а анализируя совокупность конститу-
ционных норм. Так, анализ ст. 3 Конституции РФ в аспекте си-
стемного осмысления конституционных норм позволяет сделать
вывод, что все органы государственной власти в той или иной сте-
пени должны иметь представительный характер. В этом направ-
лении важно отметить иерархию органов государственной власти
по мере убывания в нем элементов представительной власти, что
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также неоднозначно оценивается в юридической литературе.
Представляется целесообразным на первое место поставить Пре-
зидента РФ, обязанного защищать высшие конституционные цен-
ности и осуществляющего координирующую роль в системе
органов государственной власти. Такой вывод обусловлен не
только всенародным избранием Президента РФ, но и признанием
за ним функции гаранта Конституции РФ. Однако функцией га-
ранта Конституции РФ обладает и Конституционный Суд РФ, кто
осуществляет контроль за конституционностью нормативных
актов, в том числе и актов Президента РФ. Далее идет законода-
тельная, судебная, исполнительная власти.

Как уже было отмечено выше, приоритет Президента РФ как
представительного органа государственной власти обусловлен как
порядком его избрания, так и сущностной характеристикой его
статуса. Основным источником, закрепляющим статус Президента
РФ, является Конституция РФ, где в главе 4 определены его при-
рода, основные полномочия Президента РФ, порядок их прекра-
щения, порядок его избрания и др. Конституция РФ определяет
Президента РФ как главу государства и как гаранта Конституции
РФ, прав и свобод человека и гражданина (ст. 80). Президент РФ
не может быть представителем той или иной политической силы
или конкретной ветви власти, а представляет Российское государ-
ство в целом. Президент РФ является таким же народным пред-
ставителем, как и депутаты Государственной Думы Федерального
Собрания РФ. Однако Президент РФ в силу своего конституцион-
ного статуса обладает таким политическим авторитетом и такой
конституционно-правовой властью, что позволяет ему функцио-
нировать порой и вопреки воле парламента. Именно это опреде-
ляет возможность полагать, что Президент РФ обладает
максимальной степенью его народного представительства. Это в
свою очередь связано с основными полномочиями, ответственно-
стью и иными характеристиками Президента РФ.

В соответствии со ст. 81 Конституции РФ установлены сле-
дующие основные требования к кандидату на пост Президента
РФ: быть гражданином РФ, не моложе 35 лет, постоянно прожи-
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вающий в РФ не менее 10 лет). Согласно ст. 81 Конституции РФ
Президент РФ при вступлении в должность приносит присягу. До
этого момента речь может идти только о выбранном Президенте
РФ, а после принесения присяги – о вступившим в должность
Президента Российской Федерации. Статья 92 Конституции РФ
регламентирует момент, с которого Президент РФ приступает к
исполнению своих полномочий (принятие присяги) и определяет
основания прекращения полномочий Президента РФ. Наряду с
конституционными нормами, существует ряд норм федеральных
законов, регулирующих статус Президента Российской Федера-
ции. Так, порядок выборов Президента РФ регулируется Феде-
ральным законом «О выборах Президента Российской
Федерации».

Президент Российской Федерации занимает особое место в
системе разделения властей, которая объективно обуславливает
наличие гаранта от противостояния властей и распада государства.
Это находит выражение в том, что Президент РФ в соответствии
с ч. 2 ст. 80 Конституции Российской Федерации призван обеспе-
чивать согласованное функционирование и взаимодействие всех
ветвей власти. Президент РФ максимально тесно пересекается с
Правительством РФ и иными органами государственной власти.
Это проявляется, как в достаточно большом объеме конститу-
ционных полномочий Президента РФ, так и в тесном взаимодей-
ствии Президента РФ с иными органами государственной власти,
и в первую очередь – исполнительной. Поэтому вполне законо-
мерно возникновение в середине 90-х годов ХХ века дискуссий о
возможности отнесения Президента Российской Федерации к ис-
полнительной ветви власти. Лучин В.О со ссылкой на Баглая М.В.
отмечает, что никакому должностному лицу нельзя иметь основ-
ные полномочия вне какой-либо власти.3 Трудно согласиться с Лу-
чиным В.О. в том, что есть противоречия между
конституционными нормами, регулирующими принцип разделе-
ния властей. Полагаю, что в ст. 10 Конституции РФ речь идет о
том, что именно законодательная, исполнительная и судебная вла-
сти должны основываться на принципе разделения властей.
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Именно они должны быть разделены. Это не исключает возник-
новение иных видов власти, которые действуют не в строгом соо-
тветствии с принципом разделения властей. Выше уже было
отмечено, что Президент РФ является главой государства. Соо-
тветственно Конституция РФ не определяет Президента РФ главой
исполнительной власти. Действительно, относящиеся к ней пол-
номочия, может осуществлять и Президент РФ. В тоже время Пре-
зидент РФ взаимодействует и с Федеральным Собранием РФ, и с
органами судебной власти. Так, в соответствии со ст. 83 Консти-
туции РФ Президент РФ представляет Совету Федерации канди-
датуры для назначения на должности судей Конституционного
Суда РФ, Верховного Суда РФ, Высшего Арбитражного Суда РФ,
назначает судей других федеральных судов. В соответствии с ч. 1
ст. 85 Конституции Российской Федерации Президент Российской
Федерации может использовать согласительные процедуры для
разрешения разногласий между органами государственной власти
субъектов Российской Федерации.

Нельзя не признать, что все нормы, регулирующие деятель-
ность федеральных органов государственной власти, взаимосвя-
заны. Однако только конституционные нормы, обеспечивающие
статус Президента Российской Федерации, позволяют ему осу-
ществлять полномочия иных органов государственной власти в
случае отсутствия соответствующих норм. Дело в том, что неко-
торые конституционные полномочия и обязанности Президента
Российской Федерации, не закрепленные в Конституции Россий-
ской Федерации прямо, можно сформулировать путем системного
осмысления совокупности конституционных норм. Так, в Поста-
новлении Конституционного Суда РФ от 1 декабря 1999 года от-
мечено, что Президент РФ не только вправе, но и обязан издать
акт о временном отстранении Генерального Прокурора РФ на пе-
риод расследования возбужденного в отношении него уголовного
дела от должности4. Названное полномочие Президента РФ в Кон-
ституции РФ прямо не предусмотрено.

Особенность правового регулирования деятельности Прези-
дента Российской Федерации обусловлена также отсутствием единого
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федерального закона, закрепляющего статус главы государства. В
юридической литературе обсуждается необходимость разработки и
принятия Федерального конституционного закона «О Президенте Рос-
сийской Федерации». Многие правоведы отрицают возможность его
принятия, ссылаясь на правовые позиции Конституционного Суда РФ,
содержащиеся в Постановлении Конституционного Суда РФ от 31 ок-
тября 1995 г. по делу о толковании статьи 136 Конституции РФ. Сог-
ласно названному Постановлению Конституционного Суда РФ
федеральные конституционные законы принимаются по вопросам,
предусмотренным Конституцией РФ. Действительно, с формальной
точки зрения деятельность Президента РФ не может быть урегулиро-
вана федеральным конституционным законом, т. к. в Конституции РФ
о предлагаемом законе не сказано прямо. Однако в Конституции РФ
предусмотрена деятельность Президента РФ и предмет правового ре-
гулирования предлагаемого закона - общественные отношения - по
значимости и важности могут быть предметом регулирования ис-
ключительно федерального конституционного закона. Поэтому нельзя
однозначно отвергать по формальным основаниям идею принятия Фе-
дерального конституционного закона «О Президенте Российской Фе-
дерации».

Анализ конституционных норм, регулирующих статус Прези-
дента Российской Федерации, свидетельствуют о достаточно широ-
ком объеме полномочий Президента Российской Федерации. Такая
ситуация сторонниками президентской формы правления в России
обосновывается объективной необходимостью в условиях становле-
ния гражданского общества, т.к. Президент РФ гарантирует в пере-
ходный период обеспечение единства государственной власти5.

Противники конституционной доктрины сильной президен-
тской власти выдвигают ряд контраргументов. Например, что это от-
крывает перспективу для бесконтрольной власти, способной
приостановить развитие демократических процессов6.

Представляется, что важен не столько объем полномочий,
сколько конечный результат. Поэтому Президент РФ, выполняя осо-
бую роль координатора в системе разделения властей, конститу-
ционно обязан функционировать в тех пределах, которые позволяют
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эффективно функционировать государственному механизму. Кроме
того, без такого рода деятельности Президента РФ принцип разделе-
ния властей не может эффективно реализовываться.

Анализ конституционного законодательства и практики Кон-
ституционного Суда Российской Федерации свидетельствует в
целом об эффективности реализации норм, регулирующих статус
Президента РФ. Однако остаются вопросы, требующие дальней-
шего законодательного обеспечения. Так, необходима конкрети-
зация процедуры прекращения полномочий Президента
Российской Федерации, в том числе, в случае его отставки. В част-
ности, законодательно не определен конкретный орган, который
принимает отставку. Это может вызвать трудности при определе-
нии факта принятия отставки. Вопросы неприкосновенности Пре-
зидента РФ, порядок ее лишения и процедура отрешения от
должности Президента РФ также требуют дальнейшего законода-
тельного регулирования с целью устранения существующих про-
белов. Необходимо конкре-тизировать процедуры и
сформулировать более определенно полномочия Президента РФ,
конкретные основания привлечения его к конституционной ответ-
ственности. Это важно для того, чтобы оградить Президента РФ от
необоснованных обвинений в его адрес, от включения процедуры
«импичмента» в том случае, когда расстановка политических сил
позволяет это сделать.

В юридической литературе высказано мнение, что отказ от
такого рода оснований отрешения от должности Президента РФ
как нарушение им присяги и не выполнение конституционных
обязанностей отражает и закрепляет конституционно сложив-
шуюся тенденцию возвышения института президентства. Однако
власть Президента не может быть абсолютной, она должна быть
ограничена его ответственностью. Одним из основных признаков
правового государства является ответственность органов государ-
ственной власти, должностных лиц, что определяет необходи-
мость законодательного закрепления конституционной
ответственности Президента РФ. Представляется, что в проекте
Федерального конституционного закона «О Президенте Россий-
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ской Федерации», на необходимость принятия которого уже обра-
щалось внимание выше, следует закрепить конституционную
ответственность Президента РФ, включая ответственность за на-
рушение Президентом РФ присяги.

Целесообразно продолжать совершенствовать вопросы взаи-
модействия Президента Российской Федерации и Правительства
Российской Федерации, президентской и законодательной (пред-
ставительной) власти в Российской Федерации в аспекте их опти-
мального функционирования. Кроме того, важно определить
пределы укрепления президентской власти как необходимого
условия противодействия центробежным тенденциям в государ-
ственном управлении.

Таким образом, представительный характер конститу-
ционно-правового статуса Президента РФ определяет его иные
конституционно закрепленные особенности: Президент РФ как га-
рант Конституции РФ и координирующая роль Президента РФ в
системе органов государственной власти.

1 См.: Эбзеев Б.С. Введение в Конституцию России. М.: Изд-во «Норма
Инфра-М», 2013. - С. 359-363.

2 Эбзеев Б.С. Там же. - С. 380.
3 См: Лучин В.О. Конституция РФ. Проблемы реализации. - М., 2002 -С. 448
4 СЗ РФ. - 1999. - № 51. - Ст. 6364.
5 Ципко А.С. Президентские выборы в России надо отменить // Независи-

мая газета. - 1995. - 20 февраля.
6 Анализ разных подходов к президентской форме правления в России см.:

Окуньков Л.А. Президент Российской Федерации. - М., 1996. - С. 1-10.
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ОРГАНА ГОСУДАРСТВЕННОЙ ВЛАСТИ СУБЪЕКТА
РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ:

ПРОБЛЕМЫ ОБЕСПЕЧЕНИЯ РАВЕНСТВА

Существование 85 законодательных (представительных) ор-
ганов государственной власти субъектов Российской Федерации
предполагает наличие значительного депутатского корпуса –
около трех тысяч человек. Статус депутатов региональных парла-
ментов регулируется как Федеральным законом от 6 октября 1999
года № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодатель-
ных (представительных) и исполнительных органов государ-
ственной власти субъектов Российской Федерации»1, так и
конституциями (уставами) и специальными законами субъектов
РФ. Основы правового статуса региональных парламентариев за-
кладываются на федеральном уровне, но каждый субъект Федера-
ции вносит свою специфику в права, обязанности, льготы и
ограничения депутатов своего представительного органа власти.
Однако правовой статус депутатов регионального парламента до-
лжен сообразовываться с принципом равенства всех депутатов,
что, к сожалению, не всегда достижимо. Больше всего отличий
наблюдается в статусе депутатов, работающих на постоянной про-

*© Комкова Г.Н., 2014
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фессиональной и непрофессиональной основе в составе депутат-
ского корпуса законодательного органа субъекта РФ.

В соответствии с ч.1 ст. 11 Федерального закона «Об общих
принципах организации законодательных (представительных) и
исполнительных органов государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации»: «условия осуществления депутатом депу-
татской деятельности (на профессиональной постоянной основе,
или на профессиональной основе в определенный период, или без
отрыва от основной деятельности) устанавливаются конституцией
(уставом) и (или) законом субъекта Российской Федерации». Каж-
дый субъект Федерации может установить различное количество
депутатов, работающих на постоянной профессиональной основе,
что будет зависеть, прежде всего, от финансовых возможностей
субъекта Федерации и общего количества депутатов.

Так, например, из 50 депутатов Московской областной
Думы, 35 работают на постоянной профессиональной основе.
Закон Московской области № 191/2007-ОЗ «О статусе депутата
Московской областной Думы», например, предусматривает воз-
можность для депутатов, работающих на постоянной оплачивае-
мой основе обязательное страхование на случай причинения вреда
здоровью, оплачиваемый ежегодный отпуск в размере 47 кален-
дарных дней, предоставление служебного жилого помещения на
время выполнения депутатских полномочий, ежемесячное денеж-
ное содержание, в том числе в течение определенного периода
после прекращения депутатских полномочий2. Однако порядок
предоставления возможности депутатам работать на профессио-
нальной оплачиваемой основе, не ясен. А что если не 35, а 40 де-
путатов захотят работать с отрывом от своей основной
деятельности, как их будут выбирать из желающих занять эту
должность?

Наиболее приемлемый порядок, на наш взгляд, установлен в
Саратовской областной Думе. Из 45 депутатов, в соответствии со
ст. 6 Закона «О статусе депутата Саратовской областной Думы» от
25 февраля 2004 года3 в областной Думе на профессиональной по-
стоянной основе работают сейчас 7 депутатов. Решение об осу-
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ществлении, а также о прекращении депутатом областной Думы
депутатской деятельности на профессиональной постоянной ос-
нове принимается Председателем областной Думы на основании
заявления депутата областной Думы и оформляется распоряже-
нием. Если число депутатов, изъявивших желание работать на
профессиональной постоянной основе, превысит количество,
установленное законом, то на заседание областной Думы вно-
сится вопрос об увеличении общего числа депутатов, осущест-
вляющих депутатскую деятельность на профессиональной
постоянной основе.

То есть в данном случае не предусмотрен отказ в удовлетво-
рении заявления депутата о его работе на постоянной профессио-
нальной основе, что свидетельствует о достаточном уровне
обеспечения принципа равенства всех депутатов, но и здесь коли-
чество депутатов-профессионалов ограничено бюджетными ас-
сигнованиями, выделяемыми на содержание Думы.

Помимо льгот и преимуществ, действующих для таких де-
путатов в период осуществления ими своих полномочий, они
имеют пролонгированный характер и распространяются и на те
периоды, когда они перестают быть депутатами, в частности после
выхода на пенсию. Ряд субъектов Федерации закрепил специаль-
ные нормы, предусматривающие надбавки к пенсиям, лицам, осу-
ществлявшим депутатские полномочия в региональном
парламенте. Так, например, в Республике Марий Эл были уста-
новлены такие доплаты гражданину, осуществлявшему полномо-
чия депутата Государственного Собрания Республики Марий Эл
на непостоянной основе, при назначении трудовой пенсии по ста-
рости или по инвалидности. Однако Верховный Суд РФ в своем
определении указал, что «доплата к пенсии может быть назначена
лишь депутату, работавшему в Государственном Собрании Рес-
публики Марий Эл на постоянной профессиональной основе, по-
лучавшему денежное вознаграждение за указанную работу,
утратившему это вознаграждение в связи с выходом на пенсию, и
соответственно, имеющему право на его компенсацию в виде не-
посредственно трудовой пенсии, а также доплаты к ней. Установ-
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ление такой доплаты депутатам, работающим на непостоянной
профессиональной основе, не получавшим соответствующего де-
нежного содержания и, следовательно, не утратившим его с вы-
ходом на пенсию, противоречит установленному федеральным
законодательством принципу назначения трудовой пенсии как
компенсации утраченного заработка»4. Таким образом, и пенсию,
и доплату к ней могут получать лишь депутаты, осуществлявшие
свои депутатские полномочия на постоянной профессиональной
основе.

Представляется, что в данном случае следует уравнять те
льготы и преимущества, которые есть у депутатов, работавших на
постоянной профессиональной основе в законодательном органе
субъекта РФ и тех, кто осуществлял свои депутатские полномо-
чия без отрыва от основной деятельности. В частности, поскольку
надбавку к пенсии можно устанавливать только депутатам, рабо-
тавшим на профессиональной основе, то исходя из принципов ра-
венства и справедливости, её не следует назначать вовсе,
поскольку в таком случае нивелируется работа депутатов, осу-
ществляющих свою деятельность на общественных началах. По-
лучается, что одни депутаты заслуживают особой надбавки к
пенсии за свою депутатскую деятельность, а другие – нет, хотя
они работали в законодательном органе в одно время и выполняли
свои депутатские обязанности в одинаковом объеме.

Кроме того, все депутаты, и те, которые работают на посто-
янной профессиональной основе, и те, кто не освобожден от своей
основной деятельности, несут на равных ограничения, связанные
с их статусом. Например, с 2011 года в целях реализации про-
граммы борьбы с коррупцией, была установлена новая обязан-
ность всех депутатов законодательного органа субъекта РФ:
ежегодно не позднее 1 апреля года, следующего за отчетным фи-
нансовым годом, представлять в комиссию законодательного
(представительного) органа государственной власти субъекта Рос-
сийской Федерации по контролю за достоверностью сведений о
доходах, об имуществе и обязательствах имущественного харак-
тера, представляемых депутатами законодательного органа госу-
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дарственной власти субъекта Российской Федерации, сведения о
своих доходах, расходах, об имуществе и обязательствах имуще-
ственного характера, а также аналогичные сведения своих су-
пруги (супруга) и несовершеннолетних детей. Эти сведения
размещаются на официальном сайте законодательного (предста-
вительного) органа государственной власти субъекта Российской
Федерации. Только сам депутат отвечает за достоверность этих
сведений, поскольку собственноручно подписывает данные доку-
менты. Проверять правильность этих сведений, их соответствие
реальной действительности может как комиссия законодательного
органа, так и правоохранительные органы. Если выявится неточ-
ность или недостоверность указанных сведений, то наступают не-
гативные последствия, вплоть до прекращения депутатских
полномочий.

В том случае, когда будут обнаружены факты открытия или
наличия счетов и вкладов, хранения наличных денежных средств
и ценностей в иностранных банках, расположенных за пределами
территории Российской Федерации, владения и (или) пользования
иностранными финансовыми инструментами в тот период, когда
депутат был зарегистрирован в качестве кандидата на соответ-
ствующих выборах, то это является основанием для досрочного
прекращения депутатских полномочий. Однако ответственность
за непредставление информации о своих доходах и расходах де-
путат не несет, что является пробелом законодательства. Предста-
вляется, что факт непредставления такой информации должен
быть адекватно оценен, и депутат должен нести такую же ответ-
ственность как и за предоставление недостоверной информации
и доходах и расходах своих и членов своей семьи, а именно – ут-
ратить депутатский мандат. На федеральном уровне этот вопрос
решается, поскольку в Государственную Думу Федерального Соб-
рания внесен законопроект, устанавливающий такую ответствен-
ность для депутатов Государственной Думы. Целесообразно, в
случае принятия такого закона, распространить этот порядок и на
депутатов любого уровня.

Таким образом, можно констатировать, что проблемы обес-
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печения равенства среди депутатов законодательного органа субъ-
ектов Российской Федерации существуют, не все из них пока на-
ходят свое законодательное разрешение, но постепенно все
приводится в соответствие с конституционным принципом равен-
ства.

1 СЗ РФ. - 1999. - № 42. - Ст. 5005.
2 mosoblduma.ru
3 Собрание законодательства Саратовской области. - 2004. - № 3.
4 Определение Верховного Суда РФ от 11 июля 2012 г. № 12-АПГ12-3 // СПС

Консультант Плюс
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МЕЖДУНАРОДНОЕ ПРАВО И ОТДЕЛЬНЫЕ КАТЕГОРИИ
ЛИЦ, НАХОДЯЩИЕСЯ ПОД ЕГО ЗАЩИТОЙ

(ПРАВА ЖЕНЩИН)

Современный период исторического развития ознаменован
качественным обновлением международных отношений. В
области гуманитарных отношений это выразилось в том, что права
человека становятся предметом не конфронтации, а
сотрудничества международного сообщества. Особое место в
комплексе прав человека в последнее время занимают права такой
категории населения как женщины.

Осознание государствами того факта, что права женщин
являются составной и неотъемлемой частью прав человека,
приводит к новому пониманию, во-первых, содержания прав
женщин, во-вторых, необходимости их обеспечения всеми
государствами для построения демократического общества, в-
третьих, разработки механизмов защиты прав женщин. На
современном этапе развития международного сотрудничества
необходим иной подход к проблеме реализации прав женщин: от
декларации имеющихся прав к реальному их осуществлению1.

Сформировавшийся в рамках международного права
институт международной защиты прав женщин представляет
собой совокупность договорных норм международного права,
регулирующих сотрудничество государств с целью уважения и
соблюдения, а также обеспечения и защиты прав женщин во всех
сферах жизни.

*© Красов С.И., 2014
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Данный институт формировался в два этапа. Первый этап –
с конца XIX века до 1945 года – характеризуется разработкой
огромного массива международно-правовых норм, регулирующих
вопросы гражданства и регулирования труда женщин, а также
сотрудничества государств в борьбе с международной торговлей
женщинами.

Особенность периода состоит в том, что определяющим в
международном сотрудничестве по правам женщин являлось
внутригосударственное право. Межгосударственное
сотрудничество затрагивало лишь отдельные стороны правового
положения женщин в обществе. Не ставился вопрос о
равноправии полов, согласно которому женщины и мужчины
имеют равные права во всех областях жизни. Более того,
международные соглашения закрепляли неравноправное
положение женщин (например, при решении вопроса о
гражданстве), отражая традиционные взгляды на роль мужчины и
женщины в обществе.

Фрагментарное обращение государств к сотрудничеству по
вопросам прав женщин, отсутствие принципов взаимодействия, и
тем более механизмов реализации норм, позволяет сделать вывод
о том, что международной защиты прав женщин как системы
международно-правовых норм не существовало.

Второй этап становления и развития международной защиты
прав женщин связан с формированием такой отрасли, как
международное право прав человека, что повлекло за собой
утверждение принципа уважения прав и свобод человека и
принципа равноправия полов.

В Уставе ООН государства лишь подчеркнули решимость
«утвердить веру в основные права человека», провозгласив одной из
целей международное сотрудничество «в поощрении и развитии
уважения к правам человека и основным свободам для всех, без
различия… пола…»2. Общая формулировка принципа обязывала
государства лишь уважать права людей, независимо от пола.

Международно-правовая защита прав женщин
осуществляется на основании как договоров об общих правах
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человека, так и в соответствии с многочисленными специальными
соглашениями.

Конвенция о политических правах женщин 1953 г.
(ратифицирована СССР в 1954 г.)3 предусматривает право женщин
голосовать на всех выборах наравне с мужчинами, избирать и быть
избранными, занимать должности на государственной службе4.

Согласно Конвенции о согласии на вступление в брак,
брачном возрасте и регистрации брака 1962 г.5 (Россия не
участвует) не допускается заключение брака без полного согласия
обоих сторон. Устанавливается обязательная официальная
регистрация брака. Брак должен заключаться лично, в
присутствии свидетелей и представителя власти, имеющего право
на оформление брака. Государства обязались принять
законодательные акты, устанавливающие минимальный брачный
возраст.

По Конвенции о гражданстве замужней женщины 1957 г.
(ратифицирована СССР в 1958 г.)6, ни заключение, ни расторжение
брака между кем-либо из его граждан и иностранцем, ни перемена
гражданства мужем в браке не отражаются автоматически на
гражданстве жены. Устанавливается упрощенный порядок
натурализации иностранок, состоящих замужем за гражданином
государств-участников.

Государства – участники Конвенции о ликвидации всех
форм дискриминации в отношении женщин 1979 г.
(ратифицирована СССР в 1980 г.) обязались запрещать любые
формы дискриминации в отношении женщин и с этой целью:
включают принцип равноправия мужчин и женщин в свои
конституции и законодательство; устанавливают юридическую
защиту прав женщин на равной основе с мужчинами;
обеспечивают, чтобы государственные органы и учреждения
действовали в соответствии с обязательствами государств по
Конвенции7.

В истории было много судебных практик, в которых
затрагивались вопросы о нарушении прав и свобод женщин.
Одна из таких практик, дело Хван Гуем Джу, и др. против
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Японии8.
В декабре 2002 года ЦСП и другие правозащитные

организации подали иск в Апелляционный суд США по округу
Колумбия. Заявители – пятнадцать бывших «женщин для утех»
(шесть девушек из Южной Кореи, четыре из Китая, три из
государство Филиппины и одна из королевства Тайланд) –
были насильственно похищены из своих домов и
использовались в качестве секс-рабынь для японских военных
до и во время Второй мировой войны. Женщины утверждают,
что они пережили изнасилование, пытки и другие унижающие
обращения, в соответствии с системой торговли людьми и
рабства. Между 1937 и 1945 годами японские имперские силы
похитили приблизительно 200 000 молодых женщин –
некоторые в возрасте 12 лет – из стран Азии в качестве секс-
рабынь, или «женщин для утех», и были использованы для
более чем 2 миллионов японских солдат и офицеров.

18 сентября 2000 года 15 женщин подали иск в суд, требуя
возмещения ущерба и извинений от японского правительства за
насилие, которому они подвергались, как «женщин для утех».
Истцы также стремились заявить, что японское правительство
нарушило Закон, в котором говорится о запрете принуждения
к проституции и изнасилования и направить японское
правительство предоставить все документы или другие
материалы, связанные с работой в военных лагерях. Японское
правительство подало ходатайство о прекращении дела по иску,
утверждая, что суд не обладает юрисдикцией в отношении
исков Японии, и что правительство Японии было застраховано
от судебного преследования в соответствии с Законом «О
суверенном иммунитете иностранного государства» (Foreign
Sovereign Immunities Act)9. Суд удовлетворил ходатайство
Японии на том основании, что Япония пользуется
иммунитетом. Суд постановил, что сексуальное рабство не
подпадают под коммерческую деятельность, исключение из
FSIA, так как торговля людьми и порабощение «женщин для
утех» Японии произошло в «контексте японской войны».
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Истцы подали апелляцию в Окружной апелляционный суд. 27
июня 2003 г. Окружной суд подтвердил решение суда низшей
инстанции на том основании, что у Японии абсолютный
иммунитет от судебного преследования в США на момент
рассмотрения дела. После повторной экспертизы округа
Колумбия дело было закрыто на этот раз под политическим
вопросом.

Таким образом, до создания международных организаций
права и свободы женщин нарушались неоднократно, и
благодаря тесному сотрудничеству государств после Второй
мировой войны и по настоящее время был создан ряд
комитетов и принятых актов по защите их права на свободу.

Женщинам также обеспечивается право голосовать на
всех выборах и референдумах, занимать государственные
посты, участвовать в общественной и политической жизни
страны, равные права в области гражданства, образовании,
права на труд, социальное обеспечение, здравоохранение,
перед законом и др. Государства должны принимать все меры
для пресечения всех видов торговли женщинами и
эксплуатации проституции. В процессе анализа международно-
правовых норм в сфере прав человека женщин делается вывод
о том, что перед институтом стоят две основные задачи: 1)
способствовать обеспечению прав женщин в различных
государствах; 2) содействовать государствам в осуществлении
обязательств, закрепленных в соглашениях о правах женщин.

Реализация вышеназванных задач обеспечивается
созданными механизмами: международными (универсальными
и региональными) и внутригосударственными, основными
методами работы которых являются: рассмотрение докладов и
другой информации государственных структур, обращение
индивидов в международные органы, назначение специальных
советников, мониторинг международных организаций
положения женщин в отдельных государствах, финансовая
помощь государствам в обеспечении прав женщин, контроль
за соблюдением государствами взятых на себя обязательств,
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привлечение к международно-правовой ответственности (в том
числе уголовной ответственности).
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НАРОДНЫЙ СУВЕРЕНИТЕТ И ВЕРХОВЕНСТВО ПРАВА:
АКТУАЛЬНЫЙ КОНТЕКСТ

Широко известные, повсеместно цитируемые, и потому, в том
числе, неуклонно теряющие свою риторическую убедительность и
силу, декларации практической ценности форм непосредственной и
представительной демократии как политической основы правовой го-
сударственности сегодня нуждаются в критическом анализе и ответ-
ственной переоценке. Науке конституционного права, во всяком
случае, не к лицу делать вид, что в этой сфере всё по сути благопо-
лучно и актуальны только нормативно-технические аспекты дора-
ботки механизма обеспечения тех ключевых идеологем, которые на
Западе около двухсот лет назад обеспечили революционное преодо-
ление эпохи аристократического этатизма и экстенсивную конститу-
ционную модернизацию политических систем, затем
продемонстрировали трагическую совместимость с мифологией то-
талитаризма, и, наконец, после Второй мировой войны, – когда, каза-
лось бы, уже ничто не противостояло примату правовой демократии,
– обнаружили свою имманентную имитационную «изнанку», по-
стмодернистское и постиндустриальное тяготение к симулякрам (Ж.
Бодрийяр) представительных инсталляций.

На Западе наиболее честные (и авторитетные) интеллектуалы,
задолго до того тектонического катаклизма (В.В. Путин), в котором
погибла советская государственность «развитого социализма», начали
говорить о тревожных аффектах демократической мимикрии, необ-
ходимости новых подходов и институциональных ресурсов противо-
действия выхолащиванию демократических форм и принципов,

*© Крусс В.И., 2014
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неконституционному самопрограммированию и самовоспроизвод-
ству политической власти (Ю. Хабермарс и др.). Пришло доктри-
нальное (не для широких аудиторий) понимание того, что никакая
избирательная система обеспечить связываемые с нею надежды на
демократическую справедливость и равенство не может. Между тем
как значительная часть российской научной интеллигенции, с прису-
щей ей готовностью к апологетике всего «прогрессивного», относи-
лась к таким высказывания более чем сдержанно, фактически только
констатируя их наличие, подобно тому как ранее она соглашалась
признавать известную верифицируемость «буржуазных фальсифика-
ций» научного коммунизма. Почему-то (по умолчанию) считалось,
что «новая демократическая Россия» застрахована от такого рода де-
виаций и получивший, наконец, достоверные конституционные по-
литические права и свободы российский народ будет пользоваться
ими увлеченно и эффективно, памятуя о своем непререкаемом суве-
ренитете и добиваясь тем самым добросовестного отношения пуб-
личной власти к осуществлению доверенных ей функций. По мере же
того, как обнаруживались признаки иного положения дел, российская
наука права начинала (и продолжает) критиковать либо входящую в
противоречие с некими «оптимальными моделями» практику поли-
тического властвования, либо (только) – ее обеспечивающие техно-
логии консервации («внутренней ротации») публичных институтов.
Во втором случае учеными-юристами акцент делается преимуще-
ственно на недостатках российского избирательного права и законо-
дательства, как вполне осознанно и искусно культивируемых
продуктов. Нередко объектом подобной критики оказывается и Кон-
ституционный Суд РФ; в нем видят некий юридический «ареопаг»,
игнорирующий доводы и аргументы научной оппозиции, но зато го-
товый подтвердить конституционность (легитимировать) любое оче-
редное законодательное решение, «политически просчитанную»
избирательную конструкцию, и даже поступиться ради этого собст-
венными ранее выработанными правовыми позициями.

Все это весьма печально, насколько уместны такие эмоции для
науки права. Во всяком случае, мне трудно не сожалеть о несправед-
ливом (в данном случае – недостоверном) характере соответствую-
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щих упреков в адрес Конституционного Суда РФ. Недостоверном уже
постольку, поскольку оппоненты игнорируют – необходимую для
практической состоятельности современного права – презумпцию
истинности установлений и выводов высшего органа российской кон-
ституционной юстиции, во-первых, и явно недооценивают масштаб
конституционной дискреции российского законодателя (во-вторых).
Другое дело, что опровержение каждого из подобных обвинений в
адрес Конституционного Суда РФ нуждается в отдельном разверну-
том анализе, требует последовательного проникновения в глубины
современной, чрезвычайно «плотной» конституционно-правовой ма-
терии, чего формат моего выступления не позволяет. Поэтому в пре-
дусмотренное для выступления время я хочу, пусть в общих чертах,
затронуть чрезвычайно важную и предопределяющую, на мой взгляд,
обозначенные коллизии проблему современных политических, соци-
ально-правовых реалий, а именно: природы (сущности) – допусти-
мых параметров и назначения – демократической модели
государственности как таковой.

Упомянутые мною в начале выступления идеологемы общеиз-
вестны, исторически утвердились и оформлены на сегодняшний день
на уровне легальных конституционных принципов. Это принцип на-
родного суверенитета и принцип верховенства права. Каждый из них
по-своему «привлекателен» и непререкаемо важен. При этом «в
тени», без надлежащего критического внимания, остается деструк-
тивная напряженность возникающего и всегда существующего между
ними, активно влияющего на социальную статику и динамику «сило-
вого поля» предпочтений и требований. Напряженность эта, как я уже
заметил, носит перманентный, неустранимый характер, но особенно
обостряется она на фоне очевидного ускорения социального времени
и обусловленной этим ускорением политической гиперактивности
масс (Ортега-и-Гассет), так тревожно и разрушительно заявившей о
себе на Украине.

Если говорить об исторических предпосылках, то оппозицию
этих принципов (народного суверенитета и верховенства права) мы
находим уже в античную эпоху, в колыбели западной цивилизации.
Принцип верховенства права получил философское обоснование в
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идеалистическом учении Платона о природе и ценности божествен-
ного (истинного) закона, предполагающего правление мудрых (знаю-
щих). Соответственно, гипотетическим местом локализации
«народного суверенитета» у него остается уровень третьего («эконо-
мического») сословия в идеальном государстве. Тогда как Аристотель
– единственный конгениальный ученик (всегда, по констатации
Ницше, предающий учителя) «божественного философа» – методо-
логически редуцируя и «приземляя» этот посыл, доходит до обосно-
вания политии, где разрушительная для верховенства права идея
абсолютного народного суверенитета преобразуется в демократиче-
ский формат, предполагающий и олигархическую институциональ-
ную составляющую. Именно эта составляющая купирует крайности
демократии и придает такой политической системе необходимую
взвешенность, консолидированность, жизненность. В целом подоб-
ное устроение, по Аристотелю, вполне сочетается и с принципом вер-
ховенства права, как меры политической справедливости. На деле,
однако, столь привлекательная конструкция Аристотеля, никогда не
получила практического осуществления, как и «фантастические»
проекты Платона. И величайшее личное разочарование в жизни Ста-
гирита (провал «проекта» Александра Македонского) заключалось в
осознании этой неосуществимости.

Позволю себе еще одну историческую ремарку: отсылку к уче-
нию, актуально проецирующемуся на пространство современных
идеологических дискуссий. Это блестящее, по канонам классической
методологии, и на удивление мало востребованное наследие пред-
вестника европейской секуляризации и интеграции М. Падуанского,
который, в XIV веке, в знаменитом трактате «Защитник мира» сна-
чала дал исчерпывающую рационально выверенную трактовку тео-
рии народного суверенитета, а затем – во второй части своего
сочинения – не менее блестящим образом подчеркнул ее практиче-
скую несостоятельность. Безотносительно к подоплеке и драматиче-
ской мотивации такого идейного «отречения», оно остается
прагматически рациональным. Народ, представляемый как источник
всякой публичной власти, включая власть духовную, действительно
вначале (государствогенез) выступает на исторической сцене ини-
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циатором политических процессов и творцом политических реалий,
но далее подобное продолжаться не может. М. Падуанский разрешает
очевидное для него противоречие посредством эвристической по-
сылки о делегировании народного суверенитета правящим элитам.
Теория народного суверенитета переводится, тем самым, в совер-
шенно иное онтологическое и практически приемлемое качество, ко-
торое позднее будет воспринято в доктринальных обоснованиях
итальянской социологической школы права (Г. Моска, В. Парето и
др.) и технократических концептах. И совершенно не случайно, на
мой взгляд, в советской юридической науке, именно этим теориям
приписывалось наиболее эпигонское, ненаучное, не соответствующее
реалиям социально-политического контекста и истории классовой
борьбы значение: «советская демократия» также всегда хотела оста-
ваться «вне подозрений» как и демократия «буржуазная».

Неоправданно игнорируемое юриспруденцией в целом и нау-
кой конституционного права, в частности, онтологическое отторже-
ние, существующее между теориями (и принципами) народного
суверенитета и верховенства права, сегодня усугубляется их обоюд-
ной, встречной и губительной девальвацией. Как известно, всякая
идея, доведенная до логического конца, превращается в абсурд и вы-
рождается. Теория народного суверенитета, «обогащенная» идеалами
плюралистической демократии и мультикультурализма, на наших гла-
зах трансформируется в некую теорию хаотического симбиоза «суве-
ренных» меньшинств. Народы (нации), безотносительно к тому, как
они себя позиционируют, переходят в качественное состояние «масс»,
хотя и не способных к государственному созиданию, даже при номи-
нальном признании их субъектами политических отношений, но пре-
тендующих на решающее значение своего согласия и участия. Однако
социальная эволюция (развитие, жизнь) невозможны без идеологи-
ческого вменения и политического воздействия. Поэтому номинация
субъекта управления, хотя бы и спорадическими социальными про-
цессами, конечно, сохраняется, но «ретушируется» в контексте дема-
гогической атаки СМИ на приверженцев «конспирологических
теорий» и принципа толерантности. При этом Запад, наиболее преус-
певший в технологиях такого ретуширования, утверждает за собой
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исключительное право на демократические оценки и рейтинги.
Кто же при таком положении дел реально претендует на веду-

щую политическую номинацию? Приходится признать: современные
массы проявляют себя таким образом, что, постепенно, но неуклонно,
на первый план выходят так называемые меньшинства. Это могут
быть меньшинства известного рода, объединенные по признаку, о ко-
тором здесь не стоит говорить. Однако куда более значимой предста-
вляется по-прежнему традиционная элитарная консолидация
меньшинств на платформе единства власти и собственности, а наи-
более опасными – меньшинства националистического толка. В любом
случае меньшинства являются социальными структурами наиболее
консолидированными, наиболее «профессиональными» по своей по-
литической устремленности к власти и готовности бороться за нее,
наиболее враждебными по отношению к чуждой им народной це-
лостности. Легко добиваясь первых успехов на фоне массовой от-
страненности (отчуждения) и благодушия, затем все более агрессивно
и безапелляционно, используя и традиционные (восходящее к рецеп-
там Макиавелли), и новейшие «гибридные», информационные ре-
сурсы и технологии, они утверждают свои эксклюзивные притязания
на воплощение народного суверенитета, не останавливаясь ни перед
чем. Не мешает им в этом и формально конституционный контекст
политического предприятия: если в «конституционном» измерении
теряется «суверенное» начало, в нем пропадает и народная соста-
вляющая. Тогда, например, Майдан (ничтожно малая во всенародном
масштабе величина) присваивает себе статус субъекта конституцион-
ного права, а те, кто охраняет подлинный конституционный правопо-
рядок, объявляются преступниками.

Социальные меньшинства далеко не однородны: в каждом из
них есть «внутренне» меньшинство, наиболее «достойное» такого ти-
тула по своим качествам, которое на определенном этапе политиче-
ского восхождения и присваивает себе решающим образом
руководящее верховенство. Этому кругу лиц вполне понятна факти-
ческая неконституционность их предприятия и потому они стремятся
к закреплению новой легитимности, к легализации достигнутых ре-
зультатов и вновь сложившихся отношений, выходят на новый уро-
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вень социальной конфронтации, когда та же – всегда только деклари-
руемая – демократическая толерантность начинает утверждаться
средствами физического подавления.

Вернемся к принципу верховенства права. Что происходит с
правом в контексте вырождения народного суверенитета до поли-
тического проекта «верховенства меньшинств»? Верховенства,
утверждаемого насильственно, но со ссылками на международное
право и право прав человека. Полагаю, следует признать, что и
право, и принцип его верховенства в такой перспективе оказы-
ваются глубоко деформированными и едва ли не девальвирован-
ными в аксиологической диспозиции современности. Также
впервые обозначившееся в античную эпоху (Сократ и софисты)
противостояние конституционно-правовых (по сути) ценностей,
каковые не могут быть обособлены по групповому признаку, и
ценностей сугубо экономических, отвлеченных от измерения иде-
ального (духовного и нравственного), следует признать разре-
шенным далеко не в пользу первых.

Выраженное мнение далеко не равнозначно признанию
окончательной потери (утраты) принципа верховенства права. В
России названный принцип не только может быть воплощен, но и
воплощается в принципе (требовании) последовательного утверж-
дения реального конституционализма, базирующегося на ценно-
сти конституционного суверенитета. В политической плоскости
этот принцип может быть оформлен как конституционная демо-
кратия. Да, это еще не реальность как таковая, но это реальность
возможного и должного.

Суверенная национальная конституция предопределяет
право, является его единственным, полноценным и потому леги-
тимным средоточием и выражением. Конституционно не приме-
ренное противоборство принципов народного суверенитета и
верховенства права неизбежно выльется в отрицание принципа
верховенства Конституции. В частности, украинская политическая
власть на сегодняшний день не может быть признана легитимной,
потому что она утвердила свое политическое верховенство не в
силу вынужденного бегства легального президента страны, но
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символически постановив на колени Конституционный Суд
Украины. Фактически так же, как реально были поставлены на ко-
лени и принуждены каяться «перед народом» охранявшие нацио-
нальную конституцию и конституционный правопорядок бойцы
украинских правоохранительных органов. Поэтому говорить о ле-
гитимности существующей политической власти на Украине – с
позиций конституционного правопонимания – нельзя.

Украинский кризис – яркая и трагическая иллюстрация след-
ствий недооценки латентного «антагонизма» принципов демокра-
тии и верховенства права – побуждает задуматься о проблеме
конституционной достоверности современных демократий. Ис-
ходя из того, что в современной ситуации политическое верхо-
венство и самовоспроизводство элит (т.е. – меньшинств) де-факто
неизбежно, задача конституционного права, на мой взгляд, за-
ключается как раз в том, чтобы это верховенство было конститу-
ционно-институциональным образом ограничено. И в этом
смысле нужно открыто ставить вопрос о политических элитах, об-
суждать и оценивать их конституционную состоятельность, вклю-
чая формы и практики культивирования, ротации, поддержки,
финансирования. «Правящий класс» (как и любое меньшинство)
не может иметь неконституционных привилегий, тем более – «осо-
бых прав». По мере того, как права человека превращаются в
права меньшинств, они теряют связь с правом: соответствующие
притязания уже лишены конституционно-правовых коннотаций;
одновременно, поскольку такая связь все-таки признается и
утверждается, право в целом перестает быть феноменом достой-
ным признания его политико-нормативного верховенства. Нужно
добиться того, чтобы в ситуации должного, реального верховен-
ства Конституции РФ и права элитарное развитие, элитарная ин-
ституционализация приобретали конституционно допустимые
конфигурацию и параметры. Для этого следует отказаться от уз-
кого понимания предмета конституционного права, от интерпре-
тации его, как своего рода политического права, и говорить о
конституционном праве в широком (всеобъемлющем) смысле
слова, насколько всеобъемлющи, по Конституции РФ, направле-
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ния и формы обеспеченного пользования правами и свободами че-
ловека и гражданина.

В демократическом правовом государстве среди социальных
отношений и практик нет и не может быть тех, которые не нуж-
дались бы в конституционно-правовом осмыслении, не содержали
бы соответствующих такому анализу конституционно-правовых
элементов. Науке права следует сосредоточиться на разработке не-
обходимых для реальной конституционализации нормативных мо-
делей, конструкций, равно актуальных и для уже сложившихся
элит, и для приближающихся к элитарному статусу социальных
групп, и для активно стремящихся к такому признанию персона-
жей.

Развернутых обоснований конституционной модернизации
ждут от юридической науки такие, например, важнейшие соци-
альные сферы как образование, наука, культура. Здесь, на консти-
туционном уровне мы должны объяснить, например, почему
«рекордсмены» по ЕГЭ, поступившие в ВУЗы, делают затем де-
сятки грамматических ошибок на одной странице в своих пись-
менных студенческих работах? Почему ни один победитель
гуманитарных олимпиад в моей родной Твери не подал за по-
следние годы заявления о поступлении на юридический факультет
Тверского государственного университета, в гимназии которого
он, собственно, и получил свои «неординарные» знания? (Как и
убеждение в том, что путь в российскую юридическую элиту
лежит только через московские или петербургские ВУЗы.) Почему
профессиональную пригодность преподавателей российских
вузов, включая ученых-юристов, определяют по количеству пуб-
ликаций в изданиях, индексируемых в системе Web of Science, ко-
торые практически никто (включая законодателей и судей) в
России не читает и даже не имеет к ним доступа? Почему, наконец,
в системе оплаты труда профессорско-преподавательского состава
российских ВУЗов (как, кстати, и у «элитарных» государственных
служащих) существует настолько сложная модель расчета зара-
ботной платы, – т.е. ожидаемых (заслуженных) результатов труда,
что самостоятельно сделать это работнику (служащему) невоз-
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можно?
Ряд поставленных таким образом вопросов, можно продо-

лжать долго. И каждое «почему» здесь имеет своим ключевым
рефреном другой вопрос: «конституционно ли»? Имплицитным
же образом все они выходят на проблему, без решения которой
вряд ли возможен народный суверенитет в правовом и социаль-
ном государстве: почему глубокоуважаемый Конституционный
Суд РФ последовательно уклоняется от оценки конституционно-
сти политико-экономических и бюджетно-финансовый решений,
принимаемых на высшем государственном уровне, чем вполне
благополучно занимается, например, Конституционный Суд ФРГ?

Качество и будущность российской юридической элиты есть
вопрос сугубо конституционный, и от того, в какой мере наука кон-
ституционного права будет участвовать в его решении, во многом
зависят благополучие России и достоверность суверенитета рос-
сийского народа. Крайне опасно пренебрегать этой проблемой.
При этом важно учитывать, что юридическая элита должна при-
нципиально отличаться от элиты политической, поскольку исто-
рически сложилась и не может быть устранена фундаментальная
оппозиция политики и права. Только качество «конституцион-
ного» способно примирить такую оппозицию. России равно
нужны элиты и конституционно-юридическая и конституционно-
политическая.
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О ПРАВОПОНИМАНИИ В КОНСТИТУЦИОННОЙ
ЮСТИЦИИ

Ориентация Конституции Российской Федерации на прио-
ритет прав и свобод человека и гражданина - это не только «ответ»
на созданный и идеологически закрепленный советской властью
правовой статус личности, приниженный по отношению к госу-
дарственным интересам, но и реализация гуманистического по-
нимания права как объективного явления, не зависящего от воли
конкретного государства. Определяя Россию как правовое госу-
дарство, Конституция Российской Федерации признает право как
развивающуюся во времени меру свободы и справедливости, вы-
раженную в совокупности принципов - конституционных поло-
жений о правах и свободах человека и гражданина, которые
являются базовыми для нашей конституционной модели. Данные
положения определяют смысл, содержание и применение законов,
поэтому именно с ними сравнивает Конституционный Суд Рос-
сийской Федерации действующие законы, исключая своим реше-
нием неправовые законы, то есть не соответствующие
Конституции Российской Федерации из системы законодатель-
ства.

Для решении вопроса о соответствии закона Конституции
Российской Федерации Конституционный Суд Российской Феде-
рации создает правовые позиции, выведенные на основе анализа
фундаментальных1 конституционных принципов. Логически обу-
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словленная последовательность правовых позиций Конститу-
ционного Суда Российской Федерации, легитимность которой (как
и составляющих ее правовых позиций) закреплена состоявшимся
волеизъявлением судей, приводит к содержащемуся в результа-
тивной части решения итоговому утверждению. С момента про-
возглашения Постановления Конституционного Суда Российской
Федерации, государственные органы, в том числе, суды, должны
не только исполнять принятое решение, но и руководствоваться в
правоприменении правовыми позициями Конституционного Суда
Российской Федерации. Анализ сложившейся юридической прак-
тики позволяет утверждать, что правовые позиции становятся са-
мостоятельным явлением, не менее содержательным в
конституционно-правовом смысле, чем мощные по особенностям
юридической силы, но лаконично-утилитарные итоговые выводы
Конституционного Суда Российской Федерации. Оценивая место
Конституционного Суда Российской Федерации в системе разде-
ления государственной власти, Н.С.Бондарь называет его «квази-
правотворческим» органом, но не классически-правотворческого,
а специфического статуса2. Данное определение статуса органа
конституционной юстиции связано с акцентом на рассмотрении
итогово-правовых характеристик, а не на феномене создания пра-
вовых позиций. На «осторожность»3 ученого, видимо, повлияла
устойчивость в доктринальном правосознании кельзеновского по-
зитивистского правопонимания: конституционное правосудие не
предназначено для создания норм права. Устраняясь от дискуссии
о нормативности итоговых решений Конституционного Суда Рос-
сийской Федерации, для того, чтобы представить создание право-
вых позиций Конституционным Судом Российской Федерации как
правотворческий процесс, предложим возможное правопонима-
ние применительно к деятельности органов конституционного
контроля.

В теории и истории права есть два подхода к пониманию
сущности права: легистский (от лат. Lex – закон) и юридический
(от лат. Ius – право). Согласно легистскому подходу под позитив-
ным правом понимается продукт деятельности власти государства.
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Право отождествляется с законом (в собирательном смысле), су-
дебным прецедентом, обычным правом, сводится к его формаль-
ным источникам. Под обычным правом понимается традиционно
состоявшиеся правила регулирования общественных отношений,
только официально признанные государством. Решения же власти
протогосударственных образований (например, этно-религиозных
сообществ4), санкционирующие сложившиеся правовые режимы,
сторонники легистского подхода считают только «нормативно-ре-
гулятивными предпосылками права». Так С.С.Алексеев отмечает:
«В некоторых институтах, характеризующих родоплеменную об-
щественную организацию, можно увидеть контуры правосудной
деятельности, при которой регулирование осуществляется по
схеме норма (обычай) плюс индивидуальное веление (решение ро-
довых собраний, старейшин, судов). В этих условиях постепенно
формируются предвестники казуального права»5. Таким образом,
отрицается существование догосударственного права. Находясь в
рамках этого подхода, трудно сочетать возможное существование
«драконовских» законов с понятием о праве как о чем-то разум-
ном, совершенном и справедливом. Ведь еще в «Дигестах Юсти-
ниана» отмечается: «… право означает то, что является
справедливым и добрым, ...»6 Несомненным достоинством дан-
ного подхода является полная ясность с процедурами образования
и систематизации позитивного права.

Юридический (естественно-правовой) подход7 характеризу-
ется тем или иным способом отделения права от закона. Юриди-
ческое правопонимание представляет естественное право как
нечто объективное, исходящее из Завета Бога в религиозной трак-
товке или из природы человека в светской интерпретации, не за-
висящее от воли законодателя, и что еще более важно - от
произвола государственной власти. Этот подход эффективно воп-
лощает в себе как начала нравственности, так и справедливости. В
доктринальном плане существует проблема структуризации и си-
стематизации естественного права.

Интересную конструкцию формирования естественного
права и содержательного отделения его от действующего законо-
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дательства предлагает признанный авторитет в еврейском праве,
судья Верховного Суда Израиля Менахем Элон: «В каждой юри-
дической системе можно обнаружить некие основные принципы,
на базе которых образовались все остальные. Эти основные при-
нципы незыблемы и неизменны. … В еврейском праве это пове-
ления Божьи в том виде, в каком они выкристаллизовались в
Торе»8. В данном рассуждении наблюдается выделение фунда-
мента системы права, которому придается некая абсолютная
объективность в форме письменного религиозного источника.
Далее, ученый предлагает использовать в качестве базового при-
нципа общеправовое понятие «юридический источник права» (The
Legal Sources of Lau), трактуя его, как «некий принцип, адаптиро-
ванный судом для придания законной силы определенной право-
вой норме». Другими словами, норма обладает юридической
силой, является правовой, если суду удается подобрать юридиче-
ский источник права — принцип, которому эта норма соответ-
ствует. Ученый рассматривает совокупность юридических
источников как базу становления и образования права, основу для
создания новых правовых принципов, при этом отмечает: «сово-
купность этих (базовых — А.А.Л.) принципов является аксиомой9,
не нуждающейся ни в каких доказательствах». Таким образом,
ученый предлагает структуру расширения пространства есте-
ственного права - создание новых правовых принципов на основе
базовых и описывает процедуру, связывающую это право с зако-
ном.

Предложенная конструкция может быть использована для
описания содержательной основы решений органа конституцион-
ной юстиции, при этом процедура «создания новых принципов из
базовых» можно трактовать как расширение пространства права за
счет создания правовых позиций. Тем более, что сам Менахем
Элон образно называет совокупность юридических источников
права «единственными «воротами», через которые проникают
возможности аннулирования законов и изменения их». Употреб-
ление же термина «аксиома»10 выводит нас на вывод Г.Гаджиева об
изоморфизме11 математического и юридического мышлений12. Ис-
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ходя из этого вывода, предлагается использовать математические
аналогии для понимания формализации предложенных правовых
процедур.

Аксиомы в математике связывают так называемые первич-
ные понятия, устанавливают их свойства. Первичные понятия в
математике хорошо известны: «точка», «прямая», «плоскость»,
«число», «множество». Появление этих абстракций - результат
мыслительной деятельности человека, обобщающий ощущения
от окружающего мира. Первичные понятия математики являются
фикциями13, то есть, объектами, не существующими в объектив-
ной реальности, лишь являющиеся видимостью чего-то. Ученые
договорились, о том, что эти фикции признаются исходными по-
нятиями математики. На фикциях как на фундаменте строится
искусственная реальность — математическая, которая моделирует,
приближает действительную реальность.

Правовые принципы, также как математические аксиомы,
устанавливают связи между первичными понятиями, лежащими
в фундаменте права: справедливость, свобода, равенство. Также
как математические первичные понятия они являются фикциями.
Их априорная общезначимость приобретается в процессе эволю-
ции цивилизаций (если угодно, исходит от божественного про-
мысла), но интерпретируются гуманитарные первичные понятия
в различных традициях в содержательном плане по разному, в за-
висимости от различного общественного опыта. На них также, как
на первичные понятия математики, распространяется «цивилиза-
ционный договор» об их общезначимом формальном понимании.
Интересно, что согласно либертарно-юридическому подходу к
правопониманию, именно равенство, свобода и справедливость, в
их формальном (не содержательном) выражении, являются ком-
понентами единого, внутренне согласованного, непротиворечи-
вого понятия права14.

Совокупность конституционных аксиом-принципов, имею-
щая системный характер, образует так называемую конститу-
ционную модель15. То, что совокупность конституционных
принципов, составляющих конституционную модель имеет си-
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стемный характер, легко усматривается в последствиях изменения
содержания принципа на противоположное, например, убрав обя-
зательную сменяемость власти, можно получить иную конститу-
ционную модель16. Разумеется, конституции наполнены не только
принципами и декларациями, но и конкретными нормами. Фун-
даментом нашей конституционной модели являются принципы,
отраженные в положениях о правах и свободах человека и граж-
данина. Ссылаясь в мотивировочных частях своих решений на вы-
явленные конституционные смыслы, Конституционный Суд
Российской Федерации приходит к новым выводам – правовым
позициям, развивающим исходную конституционную модель, уже
не обозначенным в действующей Конституции Российской Феде-
рации. Таким образом, исходя из совокупности конституционных
аксиом (принципов) Конституционный Суд Российской Федера-
ции строит правовое пространство правовых позиций, то самое
право Конституции Российской Федерации, верховенство которого
необходимо для конституционализации законодательного про-
странства. Исходя из предложенного правопонимания можно из-
менить направление дискуссии о дискреционности нормативного
регулирования, исходящем из решений Конституционного Суда
Российской Федерации и признать его деятельность как право-
творческую.

1 С.П. Маврин называет конституционно-правовые принципы, на основании
которых создаются правовые позиции «фундаментальной правовой основой» ре-
шения Конституционного Суда Российской Федерации. См.: Маврин С.П. Некото-
рые соображения о понятии правовых позиций Конституционного Суда Российской
Федерации // Журнал конституционного правосудия. - № 4 (16). - 2010.

2 Бондарь Н.С. Судебный конституционализм в России в свете конститу-
ционного правосудия. – М.: Норма, 2011. - С. 100.

3 Квази... (от лат. Quasi — якобы, как будто), предваряющая часть сложного
слова, приводящее к близкому значению, но уводящую от полной тождественности
с значением основной части. Например, квазисуд — суд, но его отдельные харак-
теристики не совпадают с традиционными судебными.

4 Этно-религиозный режим образуют этническое обычное право и нормы
(предписания) религиозного права. См.: Ливеровский А.А. Этно-религиозные ос-
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нования федерализма // Конституционное муниципальное право. - № 1. - 2014.
5 Алексеев А.А. Общая теория права. - 2 изд. М. ТК ВЕЛБИ, Изд. «Про-

спект», 2008.
6 Дигесты Юстиниана. М., 1984.
7 В России естественно-правовые позиции «исповедовали» П.И. Новгород-

цев, Б.А. Кистяковский и др.
8 Менахем Элон. Еврейское право. Под общ. ред. И.Ю.Козлихина. - СПб.:

Юридический центр Пресс, 2002.
9 На самом деле, если быть точным, не аксиомой, а системой аксиом.
10 Аксиома — основное, исходное понятие, предположительно самоочевид-

ный (интуитивно одобренный) принцип, исходя из которого строится рассуждение
(логический вывод), приводящий к утверждениям, истинным при этом предполо-
жении.

11 Изоморфизм — от греческого «равенство по форме», соответствие, уточ-
няющее понятие аналогии и определяющее структурную тождественность. «Изо-
морфизм — понятие, выражающее одинаковость по форме структуры систем,
процессов, конструкций. Изоморфизм представляет собой отношение типа равен-
ства. Отсюда проистекает его методологическое значение как средства обоснова-
ния правомерности переноса знаний, полученной при изучении одной изоморфной
системы, на другую». См.: Ю.А. Гастев. Гомоморфизм и модели. Логико-алгебраи-
ческие аспекты моделирования. - М.: Наука, 1975.

12 Г.А.Гаджиев. Онтология права. - М.: Норма: ИНФРА-М, 2013.
13 Фикционализм (от лат. Fictio – выдумка, вымысел) — философское пред-

ставление о модельном мышлении, как о системе фикций, искусственных, абсолю-
тизированных, идеальных объектов, используемых в познании понятий, не
имеющих непосредственных аналогов в действительности.

14 Нерсесянц В.С. Различение права и закона как междисциплинарная про-
блема. - Вопросы философии права. - М., 1973.

15 Задача выделения (формирования) ограниченной совокупности правовых
принципов, связывающих первичные понятия и составляющую конкретную кон-
ституционную модель может стать темой интересного научного исследования.

16 Возвращаясь к математической аналогии, напомним, что изменив содер-
жание пятого постулата Евклида Лобачевский получил новую геометрию – неев-
клидовую.



164

Напреенко Александр Александрович*,
заведующий кафедрой теории и истории

государства и права, международного права
ФГБОУ ВПО «Самарский государственный университет»

(г. Самара)

ПРАВОВАЯ ПОЛИТИКА И ПРАВОВАЯ
ИДЕОЛОГИЯ ГОСУДАРСТВА

КАК ЕЁ ЦЕННОСТНЫЙ ОРИЕНТИР

Период непредсказуемости, противоречий, политических
импровизаций с правом никак не заканчивается. Способствовать
процессу стабилизации правовой системы и эффективности права
призвана правовая политика, о необходимости которой для Рос-
сии начали говорить в середине 90-х годов ХХ века как о сред-
стве упорядочения всей правовой (и не только) жизни.

Принципы формирования и механизмы реализации право-
вой политики, модели правовой политики, достойные использо-
вания в РФ, предлагаются ныне многими, особенно молодыми
учеными1:

Правовая политика определяется в современной юридиче-
ской литературе как деятельность государства по созданию эф-
фективного механизма правового регулирования и
цивилизованному использованию юридических средств для до-
стижения поставленных ею целей2.

Оценивая правовую политику как важнейший фактор нор-
мализации правовой жизни российского общества и борьбы с её
теневой составляющей, Малько А.В. и Саломатин А.Ю. дали
такое, довольно полное описание понятия правовой политики: это
научно-обоснованная, последовательная и системная деятель-
ность государственных и муниципальных органов, а также об-
щественных объединений по созданию эффективного механизма
правового регулирования, по оптимизации правового развития

*© Напреенко А.А., 2014
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страны, по цивилизованному использованию юридических
средств в достижении таких целей, как наиболее полное обеспе-
чение прав и свобод человека и гражданина, укрепление дисцип-
лины, законности и правопорядка, формирование правовой
государственности и высокого уровня правовой культуры и пра-
вовой жизни общества3.

Сформулированные авторами цели правовой политики
имеют определенное значение для выявления её ценностей, как и
правовых ценностей всего государства и общества вообще, в
целом.

Исаков Н.В.4 определяет правовую политику как особую
форму выражения государственной политики, мощное средство,
инструмент преобразования общества в рамках конституционного
поля. С её помощью происходит формирование и осуществление
политического курса страны, воля её лидеров и властных струк-
тур, причём не только в сфере права. Она способствует охране со-
циального строя, развитию и совершенствованию общественных
отношений. В целом, но посредством правового регулирования, с
помощью права.

Задачи правовой политики могут быть стратегическими и
тактическими, ближайшими и более отдаленными, долгосроч-
ными и более быстро выполнимыми. Правовая политика может
быть разноуровневой - федеральной, региональной, муниципаль-
ной, осуществляться по отдельным видам направлений социаль-
ной и правовой деятельности – правотворческой и
правореализационной, в сфере уголовного и гражданского, адми-
нистративного и государственного (конституционного) права, ма-
териального и процессуального права, в зависимости от
доминирующих в ней юридических средств - льготной, поощри-
тельной, рекомендательной, запретительной, выделяются и дру-
гие виды классификации правовой политики по различным
основаниям5. В нормативно-функциональном плане говорят о ста-
тике и динамике правовой политики, а в инструментально-целе-
вом – о стратегии и тактике её; выделяется идеальный компонент
правовой политики и процедурно-реализационный, материаль-
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ный, воплощенный в виде конкретного результата6. Сказанное сви-
детельствует о значительной сложности, многоаспектности пра-
вовой политики.

Важный философский вопрос, возникающий до анализа пра-
вовой политики, часто ставится так: что первично (приоритетно):
политика или право? Может быть здесь надо вести речь не о прио-
ритетности, а о сотрудничестве, в целях обеспечения неукосни-
тельного соблюдения правовых предписаний, в том числе
конституционных норм, всеми единообразно, в том числе и поли-
тиками7. При этом политический аспект в управлении делами об-
щества то усиливается, то ослабевает.

Так в первое перестроечное десятилетие, очевидно, лидиро-
вала политика. В 90-е годы ХХ века право использовалось как
средство политики, а, следовательно, нормативные акты прини-
мались наспех, не были проработаны, не были разработаны юри-
дические критерии проводимых реформ (например,
приватизации), вплоть до того, что не было определено, какие дея-
ния являются неправомерными, не были прописаны и не приме-
нялись санкции, то есть порой бездействовал такой важнейший
правовой инструмент, как юридическая ответственность. В таких
условиях право было, естественно, бесхребетным, недействен-
ным, нестабильным, менялось по воле политики. Это причинило
обществу существенный вред, сами «реформы» захлебнулись,
управляемая демократия переросла в криминальную, а законность
стала коррупционной. Право, вынужденное формально обслужи-
вать «конъюнктурные интересы», утратило свою роль регулятора
общественных отношений, средства управления делами общества
со стороны государства, стало «дышлом» в руках криминализи-
рованных слоев общества, получивших (или захвативших) власть
экономическую.

Ценой значительных усилий государство возвращает себе
постепенно рычаги управления общественными процессами. Пра-
вовая политика должна сыграть в этом значительную роль. Ведь
правовая политика – это дело не столько государства, сколько
всего общества.
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Новая правовая политика России имеет свою историю (хоть
и небольшую, начиная, как уже отмечалось с середины 90-х годов
ХХ века) и теорию8, но пока не принесла ощутимых позитивных
практических результатов для общества. Почему? Возможно, по-
тому, что общество не имеет прочного идеолого-мировоззренче-
ского основания, культурно-нравственных корней в сфере права,
мощных правовых традиций, уважения к себе.

Исследование причин этого – одна из важнейших современ-
ных задач юридической науки. Сейчас у неё для решения этой за-
дачи появился необходимый социально-политический и правовой
материал. Переходный период в новейшей истории российского
общества подошёл к завершению. К началу 10-х г.г. XXI века на-
метились тенденции политической, экономической и социальной
стабильности. В экономике начали приживаться частная соб-
ственность и рыночные отношения (хоть и с определенными труд-
ностями и своеобразием). В политической сфере появилась некая
упорядоченность: сформировались политические партии,9 зарож-
даются новые общественные формирования и институты, спо-
собные в какой-то мере влиять на государственные решения, т.е.
появилась некоторая определенность в расстановке политических
сил и выражении их интересов. В то же время подавляющее боль-
шинство населения страны все еще не имеет четких представле-
ний о перспективах развития страны и своем месте в жизни
социума. Это серьезный идеологический пробел в государствен-
ной политике, в работе политических партий, иных социальных
институтов.

Остается надеяться, что четко продуманная правовая поли-
тика государства, направленная на возрождение по всем парамет-
рам, на сохранение нации, может способствовать подъёму страны
из кризиса и разброда, усилению правосознания и правовой куль-
туры всего социума. В то же время вновь обострившиеся эконо-
мические проблемы вынуждают власть прибегать к уже
испытанным в СССР методам переключения внимания масс с
внутренних проблем на внешне-политические. Последователь-
ность, обоснованность правовой политике можно придать, опира-
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ясь на научные доводы. Используя исторический опыт страны (в
том числе и советской), опыт других государств, учитывая совре-
менные условия состояния социума, наука может подсказать за-
конодателю пути и перспективы (прогнозы) правового развития,
которые, собственно, и составляют содержание и цели правовой
политики государства.

Наш исторический советский опыт показал всю пагубность
непосредственного управления страной со стороны политической
партии (КПСС), которая подменяла собой государство везде и во
всем, кроме ответственности за провалы и просчеты. Казалось бы,
это не должно повториться. Этому должна была бы способство-
вать новая правовая политика государства: нельзя допустить,
чтобы власть была сосредоточена в руках политиков, принадле-
жащих даже к самой крупной партии, которые берут на себя сме-
лость выражать интересы всего народа. Политическая партия –
часть общества. Чьи интересы она будет отстаивать в парламенте?

В законодательстве должно быть урегулировано обязатель-
ное участие нескольких политических партий и методы их парла-
ментской борьбы, участие других социальных сил, способных
выражать интересы неполитизированной (непартийной) части об-
щества, влиять на принимаемые государственные решения, обес-
печивать учет мнения меньшинства. Нужно стимулировать
формирование гражданского общества10, способного уверенно вы-
ражать свою волю, осуществлять контроль за политическими и
правовыми процессами. Посредством права надо создавать такие
силы и поддерживать их. Вот на что должна быть нацелена пра-
вовая политика. Прежде всего, в законодательстве должны быть
поставлены, под угрозой применения самой суровой юридической
ответственности, преграды для узурпации власти кем бы то ни
было, закреплены цивилизованные методы ведения парламен-
тских «боёв».

Самое пристальное внимание необходимо уделить законо-
дательному закреплению процедур подготовки законопроектов и
мерам их неукоснительного соблюдения.

Одним из приоритетных направлений правовой политики
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является принятие законов, обеспечивающих создание подлинно
всенародного представительного органа государственной власти
хотя бы (в первую очередь) на федеральном общегосударственном
уровне. Это будет важнейшим шагом на пути демократизации и
формирования правового государства.

Народ, который почувствует, ощутит подлинную озабочен-
ность государственной власти своими нуждами, естественно, отве-
тит адекватно.

Укрепить региональный уровень и уровень местного самоу-
правления возможно, изменив движение финансовых потоков.
Нельзя львиную долю средств забирать в центр и распределять их
оттуда неэффективно, бесконтрольно-расточительно. Здесь, веро-
ятно, следует присмотреться к опыту других федеративных госу-
дарств, которые используют многосторонний, а не двусторонний
способ договорно-правовых отношений между субъектами феде-
рации и центром. Таким образом, правовая оптимизация феде-
ральных отношений, как по вертикали, так и по горизонтали в
форме многосторонних соглашений (при этом договор становится
источником права, что должно быть закреплено законодательно),
укрепит не только федерацию, но и будет способствовать улучше-
нию дел на местах, в регионах. Децентрализация договорно-пра-
вовой политики: не субсидиарно (как сейчас у нас – передача
полномочий сверху вниз), а снизу вверх, может помочь исключить
принуждение как способ разрешения политических проблем фе-
дерации (в области федеративных отношений)11. Оптимальное со-
четание договорных и нормативно-правовых способов
регулирования федеративных отношений – одно из направлений
правовой политики, реализация которой позволит, пожалуй, сох-
ранить государственное устройство России в его современной
форме.

Фактически, «во вне» правовая политика может быть выра-
жена в виде ряда взаимосвязанных правовых доктрин по всем ос-
новным направлениям возможного и необходимого правового
регулирования и развития общественных отношений, обобщен-
ных концептуально12. Этих доктрин должен придерживаться за-
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конодатель, т.к. реализована правовая политика должна быть в
первую очередь в системе законодательных актов по всем этим на-
правлениям13.

Этих доктрин должны придерживаться должностные лица
государства и государственные органы при реализации (исполне-
нии и использовании) законодательства. Т.е. воплощать правовую
политику государства его органы должны, во-первых, осознанно,
зная о существовании и содержании такой политики; во-вторых,
под угрозой применения ответственности за ее неисполнение.

Правовая политика как бы сопровождает преобразование со-
циальных процессов, делая их более конкретными и общеобяза-
тельными посредством четкой последовательной системы законов
и подзаконных актов.

Правовая политика может стать эффективным средством
преобразования Российского общества при условии её четкой про-
работанности и реализуемости. Должна быть обеспечена также и
определенная гибкость правовой политики, т.е. возможность её
мобильной корректировки в случае необходимости. Эти случаи
должны быть, хотя бы предположительно, предусмотрены и про-
писаны заранее, дабы избежать самоуправства и самодурства.

Правовая политика позволит консолидировать силы госу-
дарства, гражданского общества и бизнеса, поможет обеспечить
большую скоординированность и системность действий всего со-
циума в нужном направлении. Но в каком? С этим, надо опреде-
литься: какое общество и государство мы хотим получить в
результате: кому в нем будет жить хорошо?

Содержание правовой политики предопределяется теми цен-
ностями, которые являются приоритетными для данного государ-
ства, а также той парадигмой социальной реальности, которая
может быть научно-методологической базой правовой политики.
Модель такой реальности пока что четко не выкристаллизовалась.
Ныне существует тенденция к созданию комплексной (может быть
даже электической) её модели.

Конституция РФ закрепила цели, к которым должно стре-
миться государство (и по идее все российское общество, весь
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народ, от имени которого выступает государство). Это и социаль-
ные, и правовые, и экономические и другие цели. Что же способно
привести в движение массы людей в указанных направлениях? Ис-
следование этого вопроса требует самого серьёзного подхода и
усилий многих субъектов. Говоря научным языком, должен быть
создан и запущен такой механизм государственного управления,
который, учитывая и воплощая в себе массу разнообразных дета-
лей и нюансов, во главу угла ставил бы человека, его благо, то
общее, что объединяет всех людей: уважение личности, безопас-
ность, здоровье, право на труд и достойный уровень благосостоя-
ния (первичные жизненно необходимые ценности), а также
ценности более высокого порядка: образование, культура, искус-
ство и т.п. (считающиеся вторичными).

Необходимо преодолеть тенденцию взаимного отчуждения
общества, личности и государства. Государство должно перестать
подавлять личность, грубо манипулировать людьми. Следует из-
менить методы государственного управления. Человеколюбивая
государственная идеология должна стать стержнем той правовой
и организационной политики государства, которую следует расс-
матривать лишь как средство, способствующее воплощению в
жизнь высоких идеологических, ценностных установок. Когда они
станут не просто провозглашенными, но реализуемыми, тогда на-
родные массы включатся в социальный процесс более активно
(первоначально по природному наитию, а потом и более осозна-
нно).

Преодоление отчуждения государства от общества и лично-
сти заключается в выстраивании новых по своему характеру взаи-
моотношений человека и государства. В России сделана попытка
отказа от патерналистской модели этих взаимоотношений, однако,
государство оказалось не в состоянии предоставить гражданам ре-
альные гарантии достойной жизни и реализации тех прав и сво-
бод, которые провозглашены в Конституции РФ 1993 года, а
подавляющее число граждан не смогло воспользоваться «дарами»
провозглашенной демократии (и скорее всего не потому, что ока-
залось неспособным, а именно потому, что демократия оказалась
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лишь провозглашенной, не имеющей под собой твердой почвы, не
созревшей, как с точки зрения экономической и политической, так
и неприемлемой психологически).

Позитивная сама по себе идея отказа от патерналистской мо-
дели взаимоотношений между государством и человеком в усло-
виях современной постсоветской России была реализована
поспешно, без учета объективных и субъективных обстоятель-
ств14, что привело к политической нестабильности, к окончатель-
ному развалу экономики, к резкому падению нравов, к снижению
уровня правовой культуры, к деформациям правосознания и про-
фессионализма должностных лиц, а хуже всего – к повышению
смертности населения (вымирание в результате утраты смысла,
средств и перспектив жизни)15.

В общем, ни о каком правовом, социальном демократиче-
ском государстве в России сейчас говорить не приходится. Это
лишь цель, к которой надо стремиться, исправляя уже допущен-
ные серьёзные ошибки. Способствовать этому должна выверен-
ная, последовательно реализуемая правовая политика государства.

Для того, чтобы выработать и утвердить подходящую
именно нашей стране и народу, именно в настоящих конкретных
условиях (внутренних и международных) правовую политику, её
разработчик и законодатель должен руководствоваться теми цен-
ностями, которые способны объединить социум. Такие ценности
общеизвестны, нужна только добрая воля и определенные усилия
для того, чтобы они стали постулатами государственно-правовой
политики. На этапе формирования такого рода ценностей в при-
емлемой и доступной форме огромную роль играет государствен-
ная правовая идеология.

Не следует понимать идеологию (даже политическую) од-
носторонне, однобоко, как демонстрацию приверженности (или,
напротив, оппозиционного отношения) к существующему поли-
тическому или иному порядку и положению. Идеология может
быть и реформаторской, и даже революционной. Идеология, бу-
дучи комплексом, казалось бы, отвлеченных идей, задает про-
граммы поведения, причем поведения не только реакционного,
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консервативного, но и преобразующего, революционного.
В идеологии находят отражение убеждения и научные, и

религиозные, и философские, и опытно-практические, предо-
пределяемые существующей реальностью со всеми её пробле-
мами, и даже интуитивные, но достаточно осознанные, до
такой степени, что идеологией признаются такие комплексы
идей, которые содержат представления о целях общественной
эволюции16.

Для характеристики идеологии важным является тот факт,
что идеология включает в себя оценочные, моральные компо-
ненты интерпретации существующего социального и полити-
ческого порядков и будущих возможных их состояний. То есть
она имеет возможность воздействовать на чувства и эмоции
людей (а значит, её идеи могут быть более воспринимаемыми,
нежели эмоционально не окрашенное знание).

Для идеологии весьма значимыми являются доступные
формы и символы её выражения и восприятия людьми, что по-
зволяет человеку идентифицировать себя с той или иной идео-
логией или противостоять ей (ведь в реальной жизни
различные идеологии конкурируют между собой), а также для
образования сплоченных групп преследующих общие цели
(для защиты своих интересов, например). В целом для обще-
ства идеология определяет как более существенные, общие,
фундаментальные ценности.

Носителями идеологии (если политическая идеология
отождествляется с политической культурой) являются группы
или нации, поддерживающие определенный тип такой куль-
туры. В узком смысле понимания политической идеологии её
носителями признаются либо политические партии, либо
классы (марксизм). Думается, широкий подход более прием-
лем. Но при этом, разумеется, что идеологические системы и
личностные системы, определяющие характер индивидуаль-
ного поведения, не тождественны17. Аналогично можно гово-
рить и о носителях правовой идеологии (как составляющей
правовой культуры) в узком и широком смысле: профессио-
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нальные и иные группы, нация в целом, а также отдельный ин-
дивидуум.

Правовая политика теснейшим образом связана с право-
вой идеологией, которая лежит в основе правовой политики.

Правовая идеология – часть общегосударственной идео-
логии, которая пронизывает всю социальную жизнь, хотим мы
этого или нет, конечно, если идеология составляет часть куль-
туры цивилизованного общества. Плохо организованное об-
щество подвержено хаосу, в т.ч. идеологическому. В таком
обществе умирает культура, мораль, этика, падает нравствен-
ность. А при таких условиях бессильна любая правовая поли-
тика, кроме политики жесткого насилия, подавления,
унижения личности (т.е. политика самоуничтожения правового
государства и уничтожения народа). Право не работает в без-
нравственном социуме, оно умирает вслед за моралью. Поэ-
тому в интересах правовой политики поддерживать мораль.

Право и власть должны быть заинтересованы в под-
держании человеколюбивой морали и высокой нравствен-
ности, культуры и образования, как способа (формы)
постижения культуры18 (вообще, а не только правовой куль-
туры).

Уважение к человеку, независимо от уровня его дохо-
дов, и социального статуса - вот главная идея, которая
должна пронизывать всю правовую и вообще всю государ-
ственную политику. С позиций права реализация этой идеи
во многом может быть обеспечена более широким приме-
нением методов дозволения и поощрения субъектов право-
отношений (поощрительная политика), повышением
авторитета права и государства, формированием мотивов за-
конопослушного поведения, но не путём усиления наказа-
тельного, карательного аспекта права19. Необходимо менять
ценности ориентиры правовой и всей государственной по-
литики. Человек, как индивид, обладающий развитой лич-
ностью, должен быть главной её ценностью.

Разумеется, такого человека надо взращивать и поли-
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тическими и правовыми средствами20. Без этого никакого
экономического прорыва нам не осуществить и правового
демократического государства не построить. В первую оче-
редь надо ликвидировать мировоззренческий и идеологиче-
ский сбой, происшедший в сознании самих реформаторов,
взявших на себя миссию вывести страну на новые рубежи.
Необходимо прекратить вдалбливание в умы людей стерео-
типов алчности и аморальности, жизни «по понятиям»,
остановить действие технологий «понижающей селекции»,
массированно применяемой большинством СМИ (особенно
TV). Это вполне возможно сделать посредством права, из-
менением способов финансирования масс-медиа, активиза-
цией всех здоровых сил общества. Всё это должно стать
составной содержательной частью правовой политики.

Очевидно, что официально провозглашенная деидео-
логизация привела к усилению «отрицательной» идеологии,
овладевшей массами. Для нее характерны цинизм, приспо-
собленчество, культ денег и другие так называемые «отри-
цательные ценности»21. В тоже время политическая
идеология никуда не делась. Она есть и, к сожалению, при-
обретает искаженные черты. Политическая идеология не
может исчезнуть покуда существует государство (ибо поли-
тика – это участие в делах государства и функционирования
государственной власти). Иное дело, что политическая идео-
логия не может быть (не должна!) общеобязательной для
всех в государстве. Последнее проявляется в существовании
одной политической партии (например, КПСС в СССР),
присваивающей себе право решать все и за всех.

Политический плюрализм предполагает честную кон-
курентную борьбу политических партий, способных пред-
ложить более привлекательную для народа идею
функционирования государства и получающую для её реа-
лизации мандат от народа (выборы) на формирование госу-
дарственного аппарата, способного эту идею воплотить. И
всё!
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Далее, если эта идея терпит фиаско, политическими
партиями делаются попытки предложить нечто иное. И
опять народ делает выбор. Таким образом, массы не могут
не участвовать в политике: наиболее привлекательную идею
они могут и должны оценить и выбрать, а в процессе её реа-
лизации осуществлять контроль за деятельностью государ-
ственного аппарата, критиковать или одобрять, требовать
смены политического курса или отдельных его направлений
и т.д.

Политическая идеология ни в коей мере не исключает
проведение политики государства в той или иной сфере
жизни общества, поскольку предполагается, что народ до-
веряет, поручает государству, его органам, должностным
лицам, чиновникам выполнять определенную работу по ор-
ганизации и управлению многими процессами социальной
жизни. В том числе среди функций государства остается и
функция социально-культурная. Государство должно пред-
принимать меры по развитию культуры, науки, образования.
Но делать это должно целенаправленно в интересах народа.
А эту целенаправленность та или иная деятельность госу-
дарства приобретает в результате выработки им соответ-
ствующей политики своего функционирования в
соответствующей сфере. Социально-культурная политика
государства затрагивает не самые «второстепенные» инте-
ресы людей. Эти интересы, наряду с материальными по-
требностями, позволяют человеку быть таковым.

Следует учитывать, что идеология – это не мировоз-
зрение, это средство политического или иного воздействия
на поведение и умы людей. Посредством идеологии госу-
дарство может внушать ту или иную систему взглядов (фор-
мировать мировоззрение), минуя применение прямого
насилия, т.е. методом убеждения.

Государство основные свои идеологические установки
закрепляет в праве, в частности, в Конституции. Нормы –
принципы, нормы – цели, нормы программного характера
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носят ярко выраженный идеологический характер.
Эта так называемая декларируемая идеология, а реаль-

ная идеология выявляется на практике22. Политика государ-
ства в социально-культурной сфере очевидно, так или иначе
влияет на воспитание нравственности и духовности людей.

Что касается правовой политики государства, то её
роль трудно переоценить в создании целостной исполнимой
реально системы законодательства в стране.
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РЕФОРМА МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ
И МУНИЦИПАЛЬНЫЕ ВЫБОРЫ В РОССИИ

12 декабря 2013 года Президент в послании Федеральному
Собранию призвал в год юбилея Земской реформы повысить
доступность власти в рамках местного самоуправления. О сути
нововведений Президент сказал очень коротко, отметив, что речь
идет о развитии сильной, независимой, финансово состоятельной
власти на местах, а также о реальном приближении ее к людям.
Кроме того, он назвал громоздкой и неэффективной
существующую двухуровневую систему местного
самоуправления. Через несколько дней после выступления
Президента Российской Федерации появился доклад института
социально-экономических и политических исследований, в
котором были сформулированы основные положения реформы
местной власти, положенные в основу законопроекта внесенного
в Государственную Думу от группы депутатов.

Основная цель законопроекта, провозглашенная его
авторами – максимально приблизить институт местного
самоуправления к людям и вовлечение граждан в процесс
управления. Для этого было предложено введение новых терминов
«городской округ с внутригородским делением» и
«внутригородской район».

Первая часть предложенной реформы состоит в отмене
прямых выборов депутатов местных советов в городах,

*© Нудненко Л.А., 2014
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разделенных на внутригородские районы (административные
округа). Вместо этого учреждаются думы внутригородских
районов, депутатов которых избирают прямым, всеобщим
голосованием. Количество депутатов в такой думе может
составлять от 15 до 25. Представительный орган городского
округа с внутригородским делением предлагалось формировать
из состава представительных органов внутригородских районов в
соответствии с равной независимо от численности населения
внутригородского района нормой представительства.
Единственным способом формирования представительных
органов муниципальных районов было предложено формирование
их из глав поселений, входящих в состав муниципального района,
и из депутатов представительных органов указанных поселений.
Депутаты избираются представительными органами поселений из
своего состава в соответствии с равной независимо от
численности населения поселений нормой представительства,
определяемой законом субъекта Российской Федерации и уставом
данного муниципального района. В городах, имеющих
муниципальный статус городских округов (городов областного
подчинения), но без деления на внутригородские районы
сохраняются прямые выборы в городскую думу.

Вторая часть реформы изложенной в упомянутом
законопроекте заключалась в отмене прямых выборов мэров в
муниципальных образованиях: крупных городах и
муниципальных районах, которые будут избираться
представительным органом данного муниципального образования
из своего состава и исполнять полномочия его председателя.

Третья часть предложенной реформы состояла в том, что
основными исполнительно-распорядительными полномочиями в
крупных городах (городах с внутригородскими районами -
административными округами) и муниципальных районах
обладают – сити-менеджеры. Они будут назначаться на свою
должность по контракту, заключаемому по результатам конкурса
на замещение указанной должности на срок полномочий,
определяется уставом муниципального образования.
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В предложенной реформе просматривается тесная связь
исполнительной вертикали государственной власти с местным
самоуправлением. «Так, в городах с внутригородскими районами
(административными округами) главу администрации избирает
конкурсная комиссия, которую на паритетных началах (до 50
процентов персонального состава) формируют губернатор области
и городская дума. При этом в отличие отныне действующего
законодательства, комиссия не предлагает несколько кандидатур
городской думе для голосования, причем отобранных лишь по
формальным признакам (правильное оформление документов), а
избирает и утверждает сити-менеджера сама, без городской думы.
Очевидно, что люди губернатора в составе комиссии будут
исполнять указания главы региона, а заполучить в сторонники
хотя бы одного из представителей «депутатской части» комиссии
– не более чем технический вопрос. Таким образом, избрание на
должность главы администрации той кандидатуры, которую
поддерживает губернатор, гарантировано. При этом и сам
губернатор либо избран на выборах с «муниципальным
фильтром», либо (как пока в большинстве субъектов РФ, включая
Иркутскую область) приведен к должности через процедуру
«наделения полномочиями» (фактически – через президентское
назначение).

Подобная процедура в законопроекте распространяется и на
муниципальные районы, и на городские округа (города) без
внутригородского деления. Комиссию по избранию сити-
менеджера, согласно поправкам, формируют на паритетных
началах губернатор региона и районная дума. И даже во всех
поселениях – в этих случаях комиссию, опять же в равном
соотношении, создают депутаты поселенческой думы (совета) и
глава администрации муниципального района. Не мэр –
председатель районной думы, а именно глава администрации,
сити-менеджер, т.е. гарантированно «губернаторский человек…
Наконец, глава администрации каждого из внутригородских
районов (административных округов)…. Будет избран на
заседании комиссии, которую формирует в равной пропорции
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дума соответствующего внутригородского района и глава
администрации (сити-менеджер)»1.

Кроме того, законопроект предлагал отдать полномочия
распоряжаться бюджетом не депутатам, а сити-менеджерам,
которые как показывает практика, не успев прийти, сразу
определяют себе высокую зарплату, не отчитываются за
эффективность расходования средств. На обсуждении данного
законопроекта в Государственной Думе представитель
Министерства финансов четко поставил вопрос: отмените систему
сити-менеджеров, потому что избранный глава города, района
должен быть одновременно главой администрации, это экономия
средств и, в конечном счете, сосредоточение системы управления
в одни лице2.

Таким образом, законопроект предполагал огосударствление
второго уровня местного самоуправления, органы которого
превращаются в местные органы государственной власти.
Местное самоуправление сохраняется только на низшем уровне –
в сельских, поселковых и внутригородских советах.

По мнению депутата Государственной Думы С. Левченко
предлагаемая реформа уничтожает местное самоуправление, как
таковое. Выборов практически не остается, почти все органы
муниципального управления формируются методом
перекрестного назначения. Явка на местные выборы, и без того
крайне низкая, упадет ниже. Зачем ходить на выборы, потерявшие
всякий смысл3?

Причиной такого рода реформ политолог В. Сериков считает
боязнь власти – и федеральной, и во многих регионах – проиграть
выборы. «Вместо того, чтобы научиться передавать власть и
уходить в оппозицию, там все время меняют правила игры, что,
кстати, тоже добивает последние остатки привлекательности
выборов в глазах избирателей. Дошло до абсурда – за время лишь
одного созыва Иркутской городской думы правила выборов
меняются уже в третий раз, даже не дождавшись хотя бы одного
всеобщего голосования».

Экспертное сообщество весьма негативно оценивает отказ
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от выборов мэров. «Реформа в том виде, в каком ее предлагает
ИСЭПИ, практически исключает систему электорального
контроля жителей за местными главами,- отмечает Бунин. – Это
означает, что жители лишаются возможности сменить местного
начальника в случае острых проблем (скажем, в сферах ЖКХ или
транспорта) либо даже просто выпустить пар. А политическая
ответственность в России очень персонифицирована. Если новых
местных глав люди знать не будут, они будут переадресовываться
даже не к губернатору. То есть президент еще больше будет
отвечать за текущие крыши и плохую уборку снега»4.

Подобная реформа может привести к снижению
эффективности управления крупными городами. Отказ от
выборов мэров и депутатов городских дум закроет
возможности для появления местных политиков и управленцев.
Там, где нет полноценных выборов, особо неоткуда появиться
современным управленцам. Так, в Ставрополе в 2011 была
реализована новая структура власти, при которой нового мэра
избрали из числа депутатов. Кандидатура Г.Колягина оказалась
безальтернативной – на пост мэра его выдвинула группа из 19
депутатов. Специальная комиссия (шесть человек в ее составе
назначает городская дума, три – губернатор края) выбрала
сити-менеджером И. Бестужего. Несмотря на, казалось бы,
согласованный выбор кандидатуры сити-менеджера, уже через
полгода началось противостояние между И. Бестужим и
депутатами городской думы. Основной причиной послужило
единоличное распоряжение муниципальной землей сити-
менеджером в обход городской думы. В начале 2012 г. И.
Бестужий был задержан по подозрению в покушении на взятку
в обмен на разрешение аренды земельного участка5.

Подобная ситуация не единична. Н. Миронов,
Генеральный директор Института приоритетных региональных
проектов отмечает, что «введение одноуровневой системы
местного самоуправления в Волгограде не только не
обеспечивает связи элиты и общества, но даже не гарантирует
консенсуса внутри самой местной элиты, раздираемой
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противоречиями. В итоге она чревата как социальными, так и
внутриэлитными конфликтами»6.

Критические замечания, высказанные в ходе обсуждения
законопроекта в Государственной Думе, а также в
законодательных органах государственной власти субъектов
Российской Федерации, были частично учтены в изменениях,
внесенных в Федеральный закон «Об общих принципах
организации местного самоуправления в Российской
Федерации» № 1317. Так, наряду с формированием
представительных органов в городских округах и
муниципальных районах из состава депутатов и глав
нижестоящих муниципальных образований, Федеральный
закон № 131 предусматривает традиционный способ
формирования представительных органов местного
самоуправления посредством прямых выборов избирателями.
Статья 35 Федерального закона № 131 в новой редакции
рассматривает оба способа как равнозначные и
альтернативные. Так, в Алтайском крае несколько районов
давно и успешно формируют райсоветы из числа поселковых
депутатов и глав поселений. Этот способ их устраивает. Однако
это удобно не для всех муниципальных образований. Часть
районов могут предпочесть выборы и это их решение.

При этом если первоначально предусматривалось только
равное представительство поселений в совете муниципального
района, то теперь Федеральный закон № 131 допускает, что
законом субъекта Российской Федерации и в соответствии с
ним уставом муниципального района и уставами поселений
может быть установлена норма представительства поселений,
входящих в состав муниципального района, в
представительном органе данного муниципального района
исходя из численности населения поселения. При этом норма
представительства одного поселения, входящего в состав
муниципального района, не может превышать одну треть от
установленной численности представительного органа
указанного муниципального района. Такое же правило
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действует и в отношении представительства городских районов
в городском округе. Изменениям была подвергнута и вторая
часть предложенной реформы местного самоуправления в
направлении ее демократизации. Согласно изменениям,
внесенным в Федеральный закон № 131 «Глава
муниципального образования в соответствии с законом
субъекта Российской Федерации и уставом муниципального
образования:

1) избирается на муниципальных выборах либо
представительным органом муниципального образования из
своего состава. В поселении с численностью жителей,
обладающих избирательным правом, не более 100 человек
глава муниципального образования избирается на сходе
граждан, осуществляющем полномочия представительного
органа муниципального образования, и исполняет полномочия
главы местной администрации;

2) в случае избрания на муниципальных выборах либо
входит в состав представительного органа муниципального
образования с правом решающего голоса и исполняет
полномочия его председателя, либо возглавляет местную
администрацию;

3) в случае избрания представительным органом
муниципального образования исполняет полномочия его
председателя;

4) не может одновременно исполнять полномочия
председателя представительного органа муниципального
образования и полномочия главы местной администрации».

Вместе с тем, правовой статус сити-менеджеров,
предложенный авторами законопроекта, в Федеральный закон
№ 131 вошел без изменений.

Таким образом, мы видим наличие диспозитивных норм
в Федеральном законе № 131, допускающих возможность
выбора альтернативы при решении вопросов формирования
органов местного самоуправления субъектами Российской
Федерации и расположенными на их территории органами
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местного самоуправления.
Такое решение проблемы местных выборов демократично

и соответствует правовой позиции Конституционного Суда
Российской Федерации о праве населения муниципального
образования самим выбирать способ организации местной
власти из нескольких вариантов, установленных в федеральном
законодательстве8.

Однако какая именно система местного самоуправления
будет применена в конкретном муниципальном образовании,
зависит как от статуса территории, так и от настроения
региональных властей. Именно им в руки отдано право на
принятие окончательного решения.

1 www.yabloko.ru/ Resheniya_Buoro/ 2014/02/07_1
2 Текущий архив Государственной Думы Федерального Собрания РФ за 2014

год.
3 Cм.: Иркутские коммунисты не поддерживают поправки в федеральный

закон о местном самоуправлении // Новости Иркутской области и Байкальского ре-
гиона от информационного агенства «Телеинформ». 31. 03. 2014.

4 www.inomnenie.ru/ debate/21069
5 См.: Заможных Е.А. Городское управление в контексте развития муници-

пальной реформы (на примере г. Ставрополя) // Вестник Южного научного центра
РАН. - Том 8. - 2012. - № 3. - С. 47-48.

6 www.rg.ru/2014/04/15reforma.html
7 См.: Российская газета. - 30 мая 2014 г.
8 Постановление Конституционного Суда РФ от 24 января 1997 г. № 1-П по

делу о проверке конституционности Закона Удмуртской Республики от 17 апреля
1996 г. «О системе органов государственной власти в Удмуртской Республике» //
СЗ РФ. - 1997. - № 5. - Ст. 708.
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СИСТЕМНО-СТРУКТУРНЫЕ ПРОЦЕССЫ
В САМОУПРАВЛЕНИИ: РОССИЙСКИЙ ОПЫТ

Организация управления общими делами на основе территори-
ального и самоуправленческого принципов имеет давнюю историю,
которая у каждого общества и государства отличается многими пара-
метрами. Они предопределены условиями жизни, культурой отноше-
ний в сообществе, субъектным составом, культивируемыми
ценностями, экономическими, политическими, социальными, духов-
ными, климатическими, географическими и иными обстоятельствами.

Россия имела собственный самобытный опыт социального со-
жительства, накопившийся со времени вечевой системы принятия
общих решений.

При этом следует отметить, что в современном понимании са-
моуправления в тот период не было. Существовал принцип общин-
ности. Но славянские и другие народы, живя в достаточно сложных
условиях (природных, климатических, наличие ряда внешнеполити-
ческих угроз) были вынуждены чаще всего совместно, общинно ре-
шать многие вопросы местной жизни. И до нашего времени дошло
понятие «сход». Изначально, на мой взгляд, он ведет начало от так на-
зываемой «сходки» или «вече». Но вечевая система была не такой, как
самоуправление в нынешнем нашем представлении - в том числе и о
том, что каждый из нас имеет право на те или иные свободы в мест-
ном управлении. С учетом доступной информации, которую анали-
зировали еще дореволюционные российские историки и специалисты
в области государственного права, это были особые формы управле-

*© Полянский В.В., 2014
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ния общиной, основанные на вовлечении в процесс наиболее значи-
мых людей (глав подворий, в частности), тех, кто был самостоятелен
в принятии решений в круге своей ответственности. Поэтому вечевая
система фактически была представительной системой. Но при этом
она была основана на признании права населения принимать реше-
ния. В последующем, когда возникли более крупные угрозы, и необ-
ходимо было объединять усилия многих территорий население в
рамках вечевой формы концентрировало власть через более высоких
представителей, например князей. Но в обобщенном виде это была
сословная, представительная система.

Принцип общинности, а затем и соборности, вырастал из по-
требности народа в защите своих интересов не только относительно
внешних угроз, но и внутренних трудностей. Таким образом, в рос-
сийской общине этот принцип был способом защиты, инструментом
решения общих задач. В этом контексте и формировались предпо-
сылки самоуправления.

Значимым этапом в формировании традиций самоуправления
были реформы Ивана Грозного – по сути, реакция власти - уже госу-
дарственной и централизованной, на требования населения каким-
либо образом создавать условия для решения вопросов местного
значения общинной властью. Хотя при этом, конечно, всегда наши
цари и императоры понимали, что есть определенные пределы, за ко-
торые они не могли выйти - в том числе, в полном объеме отдать
власть селам и другим поселениям. Кроме того монархическая власть
также стремилась к самосохранению, как и любая власть. В итоге
всегда идет процесс борьбы между верхами и низами. Сверху - за сох-
ранение широких возможностей для централизованного управления.
Тем более, что государство огромное и очень сложно управлять им,
руководствуясь исключительно демократическими принципами -
даже с учетом территориального пространства нашей страны. И с дру-
гой стороны, - население стремилось к самоорганизации на основе
свободы. Поэтому реалистичная, рациональная государственная
власть в такой ситуации стремилась находить компромиссы.

Реформы Ивана Грозного были определенным социальным и
политическим компромиссом. Нельзя сказать - какой демократичный
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царь, заботился о народе! Это - лукавство. Правитель осознавал, что
не может сохранить тот механизм власти, который ему достался по
наследству либо по элитарному выбору, как это было у Михаила Ро-
манова. И, следовательно, он определяет, выбирает какие полномо-
чия можно отдать вассалам, понимая, что компенсацией за это ему
будет будущая прочность власти. Земские Соборы Михаила Романова
– тому свидетельство. При этом очевидно - компромиссы далеко не
всегда бывают результативны.

Между тем, такие реформы - элемент прогресса общесоциаль-
ного, цивилизационного уровня.

И Петр I, и его последователи, конечно же, не заботились
именно о том, чтобы общество получило возможность независимого
самоуправления. Но наши монархи понимали (в большинстве своем),
что есть проблемы, которые существенно не влияют на коренные
устои государства, и вполне могут автономно решаться на общинном
уровне. Более того, назначались своего рода сатрапы, которые кон-
тролировали этот процесс. Благодаря подобным механизмам прави-
тели в первую очередь укрепляли позиции централизованной власти,
в том числе и в целях сохранения государства, что наполняло пози-
тивным смыслом вовлечение населения в процесс управления. В этом
контексте следует рассматривать петровские реформы, - как элемент
укрепления государственности.

У Петра I не было высокоэффективных инструментов для
борьбы с коррупцией. Он нашел выход из этой ситуации - переложил
ответственность на низы и таким образом снизил значимость этой
проблемы. Это не всегда давало нужный эффект - начиналось мими-
крирование, приспособленчество. Многие использовали позитивную
повестку государства для достижения своих корыстных интересов.
Но в тоже время это подготавливало общество к новым формам са-
моуправления.

Значительную роль в подготовке и укреплении идеологии са-
моуправления сыграли реформы 1860-х годов. Их прогрессивный ха-
рактер состоял в том, что они закладывали механизмы реализации
самоуправления, часть из которых актуальны и в наше время. Но это
самоуправление, в первую очередь, было представительным - не все
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население участвовало в этом процессе, а лишь его состоятельная
часть. Важно то, что эти реформы дали нам образец того, как можно
организовать самоуправление на низовом уровне с достаточно высо-
кими степенью свободы и уровнем ответственности. Многими нара-
ботками, созданными в этот период, пользовались и в советское
время, часть из них актуальна и к сегодняшнему дню.

В 80-90 годах XIХ века начались контрреформы, поскольку чи-
новникам в условиях даже минимальной свободы народа сложнее
управлять государством. Это был шаг назад, так как свободы у зем-
ства и городского самоуправления становилось все меньше и меньше.
В итоге (конечно, не только в связи с контрреформами) в 1905-1907
годах население инициирует создание своих, революционного харак-
тера, органов самоуправления - Советов, тех, которые затем стали ре-
альными органами государственной власти после революции 1917
года.

Очередной попыткой усовершенствования российской модели
местного самоуправления была так называемая аграрная реформа
Петра Столыпина в начале ХХ века. Нужно было бороться с голодом,
развивать сельское хозяйство, промышленность, осваивать Сибирь и
Дальний Восток, отвечать на внешние вызовы и угрозы. П.А. Столы-
пин прекрасно понимал всю сложность ситуации и особенно – роль
крестьянского хозяйствования в решении назревших проблем на ос-
нове ответственности самостоятельного и свободного крестьянина за
собственность, ее эффективное использование на свое и общества
благо. И механизмы самоуправления стали использовать в первую
очередь для решения экономических задач. В частности, для созда-
ния определенной свободы сельского населения, которое могло реа-
лизовывать экономические проекты на условиях личной инициативы.

Столыпин П.А. неоднократно в своих речах подчеркивал идеи
формирования слоя богатого крестьянина-собственника, который и
будет обладать настоящей свободой, возможностью свободно тру-
диться, богатеть, распоряжаться своей собственностью. Выступая
против необоснованной и обременительной опеки над крестьянством,
Столыпин П.А. фактически продвигал идею субсидиарности в рас-
пределении управленческого потенциала в России, что могло стать
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некоторым прологом к гармонизации общегосударственных и част-
ных интересов на основе понимания свободы как условия эффектив-
ности социального управления (одновременно препятствуя
революционному процессу)1.

Столыпин П.А. стремился к восстановлению хотя бы того
уровня свободы, которая позволила бы создать условия конкурентно-
сти и рыночных отношений в сельском хозяйстве. Но революцион-
ные события не позволили решить эти задачи в спокойной обстановке.
В основном из-за того, что тогда приносились в жертву политическим
решениям социально-экономические интересы. А «по Столыпину»
самоуправление и было социально-экономическим инструментом.
Таким образом, реформы Столыпина П.А. в тех революционных усло-
виях были обречены на провал.

Временное правительство подходило к проблеме самоуправле-
ния с прогрессистских позиций. Учитывался и зарубежный опыт, и
главное - делался акцент на либеральные ценности, которые в клас-
сическом варианте предполагали демократию. И если это правитель-
ство стало бы постоянным, то судьба самоуправления, можно
уверенно предположить, была бы более позитивной. Но основная про-
блема заключалась в том, что Временное правительство в силу своей
слабости, отсутствия времени, социальных, экономических и прочих
ресурсов, не могло завершить эти реформы.

Нельзя согласиться с тем, что самоуправление в советский пе-
риод было окончательно похоронено, как утверждается в публици-
стике, научной литературе. Советы были созданы не большевиками.
Фактически это было творчество масс. Большевики воспользовались
инициативностью народа, рассмотрели и увидели, что эту форму
можно использовать для революционных целей. Нужно учитывать,
что Советы появились в том числе и за счет того, что длительный пе-
риод времени у народа формировалась идеология и практика самоу-
правления.

Большевикам нужно было системно организовать власть на всех
уровнях. В условиях, когда действует принцип, согласно которому вся
власть принадлежит народу, единственным инструментом управле-
ния у народа выступает его государство. И, следовательно, государ-
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ство и будет осуществлять от имени народа и во имя народа всю
власть. Такова была идеология. Другое дело, в какой степени, в каком
сочетании прав и обязанностей предоставляется государственное
управление разным уровням государственного механизма. Например,
областная власть и более низкие уровни тогда называлась местной
властью. Но она не была самоуправленческой в классическом пони-
мании – это было лишь управление с рядом элементов самоуправле-
ния2.

В 90-е годы прошлого столетия повсеместно ввели местное са-
моуправление, упразднили государственную власть на уровне сел, го-
родов, районов и стали ждать самоуправленческой «манны
небесной». А население оказалось не готовым вынести на себе все тя-
готы коммунальных, социальных и прочих проблем, которые до
объявления (переименования) государственной власти в самоуправ-
ление решались государством. Да и при названии власти «государ-
ственная» система управления общими делами в советское время –
как механизм, а не система идеологических принципов, была адапти-
рована к задачам своего времени. А районный уровень советской вла-
сти в крупных городах был близким для населения, масса его
разнообразных житейских проблем решалась в исполкомах района,
не нужно было добиваться внимания городских властей. Но, как из-
вестно, прошла волна не только декретирования самоуправления во
всех поселениях, но и «централизации» местной самоуправленческой
власти – ее сосредоточили на городском уровне. Между тем самоу-
правление требует формирования сообщества в «малых формах» - на
уровне небольших поселений, частей городских агломераций, како-
выми являются городские районы, например. В них сосредоточены
многообразные интересы жителя города – в сфере образования, куль-
туры, отдыха, коммунальные потребности и т.п. После введения са-
моуправления, упразднения района как самостоятельного уровня
власти в городе ничего в потребностях человека особо не изменилось
и необходимость в оперативном решении проблем горожан на уровне
доступных низовых органов районного уровня не отпала. В опреде-
ленных условиях районы как уровень городской власти оптимальны,
они – наиболее адекватное первичное звено самоуправления в городе,
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где и должны решаться повседневные проблемы жителей. Поэтому
современная реформа самоуправления – ответ на запрос времени, на
потребности населения в целях приближения власти к народу, повы-
шения качества управления общими делами, конкретизации ответ-
ственности власти перед народом.

У современного местного самоуправления много законода-
тельно установленных полномочий, но мало финансовых и матери-
альных ресурсов – к настоящему времени за ним закреплено всего
два постоянных налоговых источника местного бюджета – налоги на
имущество и на землю. Почти все муниципальные образования до-
тируются государством, что не позволяет поселениям быть само-
стоятельными в решении вопросов местного значения. Да и, прямо
надо сказать, многие вопросы, отнесенные к ведению самоуправле-
ния, слишком серьезные, чтобы считать их местными, например, ох-
рана общественного порядка.

Кроме того, имеется разбалансированность в отношениях госу-
дарственной власти субъекта Федерации и власти муниципальных об-
разований, механизм наделения полномочиями должностных лиц
местного самоуправления не всегда согласован с их ответственно-
стью. А рядовые граждане иногда не могут достучаться до своих вы-
борных представителей. Об этом сейчас говорят Президент России,
другие лидеры государства, политики, рядовые граждане.

В процессе совершенствования системы и структуры органов
местного самоуправления вводились и упразднялись отдельные эле-
менты механизма наделения полномочиями органов и должностных
лиц муниципальной власти – выборы только по мажоритарной и в со-
четании с пропорциональной системой, прямые выборы главы са-
моуправления и выборы из числа депутатов представительных
органов, сочетание функций депутата и главы муниципалитета, главы
муниципалитета и главы администрации. В конечном итоге недо-
статки и достоинства различных вариантов механизма самоуправле-
ния, включая принцип выборности - прямого и опосредованного
наделения полномочиями должностных лиц в конкретных условиях
функционирования местного самоуправления, были относительно
сбалансированы законодательным предоставлением региональной
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власти и поселениям права выбирать способ наделения полномо-
чиями главы муниципалитета и главы местной администрации из
числа вариантов, установленных в Федеральном законе от 06.10.2003
№ 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации»iii. Это уменьшило конфликтный по-
тенциал политической борьбы правящей и оппозиционных партий.

Как показало время, введение порядка наделения полномо-
чиями главы муниципального образования из числа депутатов пред-
ставительного органа, формально снизило уровень представительских
начал в институционализации и деятельности главы муниципалитета,
но вопреки прогнозам (в том числе и автора настоящей статьи) мно-
гостепенные выборы главы местного самоуправления без совмеще-
ния с функциями главы местной администрации не лишают
эффективности его деятельности с точки зрения реализации ограни-
ченных, в основном представительских, полномочий. По-прежнему
сохраняется возможность контролировать деятельность главы депу-
татами, с одной стороны, но с другой стороны, имеется зависимость
от меняющегося политического настроения незначительного количе-
ства депутатов представительного органа, в том числе и по причине
непринятия главой муниципалитета лоббируемых депутатами реше-
ний, личной неприязни и т.п. Конечно, ослабляется ответственность
перед населением, хотя изначальная основа полномочий – выборная,
возможно снизится уровень профессионализма деятельности главы
самоуправления (выбирать-то придется из числа депутатов, которые,
в первую очередь, избираются по социально-политическим крите-
риям). С другой стороны, несовместимость статусов главы муници-
пального образования, избранного из числа депутатов, и главы
администрации в значительной мере снимает проблему профессио-
нализма. Хотя это не должно освобождать ответственных политиков,
политические партии от необходимости подбирать кандидатов в пред-
ставительные органы местного самоуправления с учетом их способ-
ности выполнять функции главы муниципального образования.

Существенным ресурсом повышения эффективности местного
самоуправления обладает системно-структурная база реализации воли
избирателей через наиболее близкие к населению органы самоуправ-
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ления. Речь идет о реализации муниципальной власти в крупных по-
селениях, в первую очередь - городах с районным делением, где «ни-
зовым» уровнем органов самоуправления должно стать районное
звено. Это тот уровень институтов муниципальной власти, до кото-
рого каждый житель сможет, по образному выражению В.В. Путина,
«дотянуться рукой»4.

Необходимость реформы системы местного самоуправления в
этой части обусловлена тем, что сейчас население исключительно да-
леко от городской власти. И дело не в людях, а в системе. Например,
самарская система органов устроена так, что в рамках городской ад-
министрации имеются ее территориальные подразделения – район-
ные администрации, возглавляемые главой, являющимся
одновременно заместителем Главы города, но не обладает полномо-
чиями для самостоятельного решения тех или и иных вопросов. В
прошлые, достаточно благополучные времена бюджетной стабиль-
ности, такая система в основном работала, было меньше вопросов со
стороны граждан. С ухудшением экономической ситуации, ростом со-
циальной напряженности проблемы накапливаются, увеличивается
их количество и объем, а решить их может только уровень городской
власти. Фактически городская власть мало чем отличается от госу-
дарственной, в ней присутствует высокая степень отчужденности со-
общества и управляющего корпуса. При этом население крупных
городов не ощущает себя единым сообществом, слабо организовано,
не в полной мере осознает свой потенциал, не активно в решении во-
просов местного значения. Стремление районной администрации в
таком случае помочь жителю мало продуктивно, поскольку на своем
уровне она решить проблему не может - на это нет ни материальных
ресурсов, ни соответствующих полномочий.

А до городской администрации далеко - в прямом и переносном
смысле. Поэтому «дотянуться до власти рукой» в нынешних условиях
очень сложно. Как уже отмечалось, самоуправление может быть там,
где есть сообщество, где люди чувствуют друг друга, слышат и знают
про проблемы соседей. А в крупных поселениях - городах, такого со-
общества нет, районы и микрорайоны одного города очень разные по
характеру своих коммунальных и иных проблем. К сожалению, то
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чувство коллективизма, которое воспитывалось и помогало решать
местные проблемы в советское время, в значительной мере потеряно.

Необходимость решения комплекса накопившихся проблем в
самоуправлении за счет системно-структурных реформ стала оче-
видной, но нужно было проявить политическую волю, тем более, что
юридическая возможность для этого имелась – в Законе «Об общих
принципах организации местного самоуправления в Российской Фе-
дерации» уже содержались нормы о разных вариантах организации
местного самоуправления. По сути, задача состояла в выборе наибо-
лее оптимальной модели организации системы органов самоуправле-
ния в крупных муниципальных образованиях в различных
социально-экономических условиях с учетом предшествующего
опыта. В советское время крупные города уже жили в параметрах дву-
хуровневой организации власти: город – район. Ликвидация такой си-
стемы, как показало время, было ошибкой. Не случайно, граждане,
жившие в сознательном возрасте при Советах с ностальгией вспоми-
нают факт близости исполкомов местных Советов к населению, а в
крупных городах районное звено было основным в системе решения
вопросов граждан - власть была ближе к населению. Районный ис-
полком был центром сосредоточения информации о народных про-
блемах, которые комплексно решались местной властью. Жалобы до
руководства городского уровня тоже доходили, но их количество было
существенно меньше поступавших в районные исполкомы. И значи-
тельным бюджетом тоже распоряжались на районном уровне.

Когда речь идет об интересах людей, нужно смотреть, кто
лучше понимает природу этих интересов, лучше видит внутренние
возможности жителей в рамках конкретной территории. Конечно, рай-
онные в городе органы местного самоуправления наиболее прибли-
жены к населению, которое не только выберет депутатов, но и сможет
с них спросить, осуществляя контроль непосредственно и через ин-
ституты гражданского общества, например, общественные палаты,
советы. Серьезных дополнительных финансовых трат на организа-
цию работы представительного органа районного уровня не требу-
ется. Районные советы могут действовать в основе своей на
общественных началах – на депутатов будет распространяться про-
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стой принцип - не более 10% народных избранников работают на по-
стоянной основе, при наличии на это денег.

Ожидаемое повышение эффективности самоуправления
предполагается в результате сокращении временных и про-
странственных коммуникаций избирателей и депутатов, разруше-
ния социально-психологических барьеров в их общении. Свою
политическую идентичность в органах самоуправления население
должно максимально полно отразить в процессе волеизъявления в
отношении качественного состава представительных органов, для
чего необходимо участие каждого избирателя в голосовании. Сло-
жившаяся и даже политически культивируемая современная тра-
диция абсентеизма в России может подорвать усилия по
повышению значимости местного самоуправления в системе на-
родовластия, если по-прежнему на избирательные участки будет
приходить незначительная часть электората. Чтобы сформировать
реальное самоуправление, жители город, его районов должны от-
дать свой голос за кандидата, чтобы потом иметь не только юри-
дическое, но и моральное право спрашивать с тех, кого они
выбрали. В условиях широкого абсентеизма и политической ин-
фантильности следует подумать о введении обязательного голо-
сования, что не выходит за пределы международных
избирательных стандартов и практики ряда зарубежных госу-
дарств.

Кандидаты и депутаты представительных органов местного
самоуправления должны честно работать с избирателями и быть
реалистами - не обещать золотые горы, дискредитируя избира-
тельную демократию, но привлекать людей к решению задач, с ко-
торыми можно справиться на местном уровне. Депутаты должны
работать в интересах населения, а не каких-либо политических
или коммерческих структур. Необходимо, чтобы каждый депутат
осознал ответственность перед жителями как своего района, так и
населением всего города. Ведь районные советы выдвигают в го-
родской представительный орган людей, которые будут лоббиро-
вать нужды своей территории и комплексно решать проблемы
всего города.
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Отличительной чертой советского периода было наличие у
каждого депутата райсовета в городе пакета наказов от избирате-
лей, из него выбирались наиболее значимые и на их базе форми-
ровалась программа работы местной власти. В эти программы
включались те наказы, которые можно было реально выполнить,
и этот план подкреплялся необходимыми бюджетными ресурсами.
Кроме того, отчетность депутатов перед своими избирателями и
возможность отзыва выборных лиц самим населением были ча-
стью императивного мандата. Сейчас де-юре возможность отзыва
тоже есть, но на практике ее реализовать очень сложно. А что ка-
сается обязанности отчитываться перед населением и принимать
наказы от избирателей, то нынешние депутаты занимаются этим
исключительно по политическим соображениям – получить бла-
госклонность избирателей и мандат в следующей избирательной
кампании.

Проводимые в разных регионах страны реформы местного
самоуправления носят ситуационный характер, их эффективность
будет определяется показателями хозяйственной деятельности,
удовлетворения потребностей населения в коммунальных и иных
благах по месту жительства. К тому же она связана еще и с внеш-
ними по отношению к самоуправлению факторами: экономиче-
скими, политическими, социальными. Но преобразования
необходимы, поскольку они являются реакцией на неудовлетво-
рительное состояние местного самоуправления. Прежняя система
самоуправления не сработала и требовала изменений, которые
должны учитывать и традиции, и новации, возможные в совре-
менных условиях. Именно это было сделано в Самарской области
- учреждены внутригородские муниципальные образования (рай-
оны) – по сути дела восстановлена старая система, которая в новом
качестве должна дать лучший результат, чем это было в прошлые
годы. Потому что это восстановление смысла самоуправления –
власти общности людей, связанных одной территории.

От прежней системы самоуправления нужно было уйти по-
стольку, поскольку в таких крупных городах как Самара или
Тольятти местное самоуправление фактически является государ-
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ственной властью, которая формально носит название самоуправ-
ленческой. После восстановления районного звена в совокупно-
сти с общественными советами, которые будут обладать
достаточной функцией контроля, это сделает реформу полезной.

Механизм власти не может оставаться закостенелым, он, как
и сама жизнь, должен развиваться, совершенствоваться, отвечать
потребностям дня. И, конечно, явные и не явные промахи в орга-
низации власти нужно своевременно устранять, выстраивать такие
формы, которые принесут больше пользы, будут более эффек-
тивны с точки зрения соответствия потребностям времени.

Фетишизация прямых выборов глав муниципальных обра-
зований либо глав администраций фактически микширует про-
блему отбора на хозяйственную должность профессионального
управленца. Население голосует не за реальные профессиональ-
ные качества и управленческий опыт кандидата, а за качества, ко-
торые своему клиенту приписывают политтехнологи. И в
результате может сформироваться ложный образ. При прямых вы-
борах избиратели часто не учитывают взаимосвязи его интересов
с теми или иными структурами. При назначении руководителя по
контракту требования к кандидатуре намного выше. Например,
кандидата, имеющего интересы в сфере муниципального заказа,
не назначат главой администрации, или он должен будет отка-
заться от своей коммерческой деятельности. Кандидат проходит
двойной отбор – в комиссии и в представительном органе муни-
ципалитета.

При всех преимуществах прямой демократии не следует
отрицать положительные качества многостепенных выборов,
когда нижестоящие выборные органы формировали из своего со-
става вышестоящий орган. В Китае до настоящего времени при-
меняется такой механизм, в результате которого создается некая
«вертикаль» представительной власти. Подобная система уже
была в советское время – еще до Отечественной войны, когда ни-
жестоящие советы депутатов из своего состава формировали вы-
шестоящие представительные органы государственной власти.
Эта система экономична, обладает гибкостью при определении
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профессионального управленческого потенциала вышестоящих
органов, менее политизирована, что очень важно для местного са-
моуправления. Городской представительный орган в таком случае
будет иметь очень тесную связь как с районным Советом, так и с
населением, поскольку член городской Думы, например, прошел
через выборы при формировании районного Совета, а также при-
страстный отбор своих коллег по районному Совету. Кроме того,
снизится «партийная окраска» деятельности городского предста-
вительного органа, поскольку член этого органа будет предста-
влять не партийную фракцию, а район в целом – это обяжет
делегата (всех делегатов!) подняться выше партийных пристра-
стий, групповых корыстных интересов. В этом и есть одно из
оправданий вводимой системы городского самоуправления.
Правда, только время и конкретный опыт покажут, насколько такая
система продуктивна, целесообразна в новых политических, эко-
номических и социальных реалиях.

Важна и количественная составляющая депутатского кор-
пуса, особенно на низовом уровне. В советский период количе-
ство депутатов было на порядок выше современного, и все
депутаты работали на общественных началах (кроме состоявших
в исполкоме). Сейчас при малом количестве депутатов часть из
них работает на постоянной профессиональной основе – до 10%
состава. Сама система сейчас принципиально отличается от пре-
жней. Но и в прошлом большое количество выборных представи-
телей в местной государственной (именно – государственной!)
власти имело как достоинства, так и недостатки. Пример послед-
него - формализм, низкая активность некоторых выборных лиц,
получивших мандат за производственные заслуги (хотя это и не
порок, может быть, вовсе, а достоинство, - в сочетании с разум-
ностью, компетентностью, профессиональностью депутата, что
было довольно часто). Кроме того, в прошлом при большом коли-
честве депутатов имела место практика социального регулирова-
ния в процессе подбора кандидатов с учётом интересов разных
социальных групп – рабочих (их было в достаточном количестве),
ИТР, молодёжи, женщин, представителей науки, образования, дру-
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гих профессиональных групп населения. В этом был свой поло-
жительный смысл – для той, советской системы.

А контроль населения за властью, конечно, был. Депутат об-
ладал императивным мандатом – он должен был принимать в обя-
зательном порядке наказы избирателей, отчитываться перед
своими избирателями, трудовыми коллективами, которые его вы-
двигали в качестве кандидата, у населения было право отозвать
своего депутата (хоть и не часто, но это имело место). При боль-
шом количестве депутатов у него больше контакт с малым коли-
чеством избирателей в округе, в районе – это усиливает
непосредственную связь населения и депутата, повышает степень
подконтрольности депутата своим избирателям. Контроль был не-
шуточным – важна была репутация, и на заседаниях Советов быть
объектом критики было опасно для карьеры. Нельзя сбрасывать
со счетов народный и партийный контроль, которые усиливали
общий эффект контроля избирателей, хотя это было и не всегда. В
своей совокупности такая система взаимоотношений депутата и
населения (избирателей) создавала возможности для контроля из-
бирателей за выборными лицами.

Дополнительным ресурсом развития самоуправленческого
потенциала в районах городов может стать инициативность тер-
риториального общественного самоуправления, деятельности мо-
лодежных объединений, волонтерском движении, базой которого
является студенчество, социально ориентированных и других не-
коммерческих организациях, общественных советах, которые по-
всеместно создаются в районах, микрорайонах (они полезны как
организованная форма контроля населения за органами власти).
Эффективность самоуправления напрямую зависит от ответ-
ственного отношения населения к решению вопросов местного
значения, поэтому важно воспитывать у населения культуру быта,
поведения в общественных, публичных местах, по известному
принципу – «чисто не там, где убирают, а там, где не мусорят».

Как показал опыт многолетнего внедрения самоуправления
в России, закрепление широкого перечня непосредственных форм
демократии в законах автоматически не ведет к демократии. Поэ-
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тому роль, например, общественных советов в диалоге граждан и
власти всецело будет зависеть от уровня осознания населением
того факта, что в соответствии со ст. 3 Конституции России вся
власть принадлежит народу. Народ должен освоить конститу-
ционные принципы власти, в том числе самоуправленческие,
включиться в процессы общего управления, в частности, через об-
щественные институты, например, общественные советы. Обще-
ство должно понимать, что современное положение дел в каждом
муниципальном образовании – результат нашего отношения к
общим делам. Нельзя ожидать, что кто-то что-то сделает и прине-
сет на «блюдечке с голубой каемочкой», как писали советские
классики. Нужна инициатива, хотя бы небольшой вклад каждого
жителя в общее дело.

Актуальна проблема представительства интересов бизнеса
в органах как государственной, так и самоуправленческой власти.
Собственники заинтересованы во влиянии на власть, поскольку
последняя является распорядителем большими финансовыми и
материальными ресурсами, направляемыми на муниципальные
нужды, в том числе через сферу бизнеса. В современных условиях
и финансово-промышленные группы имеют право на учет их ин-
тересов в работе местного самоуправления, поскольку эти ФПГ
существуют в пределах муниципальных образований, а не на
Луне. Но муниципальная власть на местах – для решения вопро-
сов местного значения, т.е. организации условий для комфортного
проживания, работы, учебы и т.п. жителей соответствующей тер-
ритории. Поэтому в самоуправлении должно быть как можно
меньше политики и больше конкретных дел житейского уровня, и
весь местный бюджет – в интересах населения, а не обогащения
капитала. Здесь интересы бизнеса должны рассматриваться через
призму создания рабочих мест и поставки услуг для населения,
обеспечения благоприятной окружающей среды всего поселения.
В депутатском корпусе должны быть представители наемных ра-
ботников, которые способны выразить интересы работников и ра-
ботодателей независимо от уровня материального благополучия –
жителей той или иной территории. При этом должна реализо-
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ваться социальная справедливость равенства в той части удовле-
творения интересов и потребностей людей, которая сохранит гу-
манистические основы местного общежития.

С идеологических позиций - местное самоуправление - наи-
более близкая каждому человеку публичная власть, плоть от плоти
самого населения. В поселениях, где человек живет, учится, рабо-
тает, создает семью, воспитывает своих детей должна быть сфор-
мирована вся необходимая социально-экономическая
инфраструктура, созданы условия для реализации политической
активности граждан через механизмы непосредственной и пред-
ставительной демократии.

Декретирование местного самоуправления на переломе 90-х
годов прошлого столетия формализовало в основе своей либе-
ральный вариант самоуправления в России, заложив значительное
количество проблем в систему народовластия, публичной власти.
Российские законы о местном самоуправлении 1991, 1995, 2003
годов последовательно сохраняли значительное пространство для
конфликтов, противоречий интересов политических сил, соци-
альных групп и, как следствие – постоянные реформы местного
самоуправления. В 2003 году приняли очередной закон о местном
самоуправлении. Он еще не вступил в полную силу, а в него уже
были внесены десятки поправок (42 закона!). К настоящему же
времени принято более 100 законов (точнее – 116!) с поправками,
в том числе принципиального характера. Почему - ведь вроде бы
приняли новый закон, с новым содержанием? А потому что власть
- это вопрос борьбы, политики, вопрос идеологии. Потому власть
- есть средство решения в первую очередь экономических вопро-
сов. И власть на местах не менее важна, чем на уровне федерации,
потому что с мест, по нашему конституционному принципу, и идет
формирование власти государственной – федеральной, регио-
нальной. У нас не все избиратели живут в федеральной столице -
Москве, они живут и в Самаре, и в Похвистнево. Поэтому законы
о самоуправлении такие сложные с точки зрения формирования
их содержания. Ныне действующий Федеральный закон о самоу-
правлении – дитя сложного компромисса, выражение политиче-
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ских, социальных и экономических интересов так называемых
«элит» (к сожалению, не всего народа!). Не все вопросы концеп-
туального характера решены оптимально, поэтому выдвигаются
новые предложения по реформированию местного самоуправле-
ния - в Государственной Думе Федерального Собрания РФ име-
ется очередной проект изменений законодательства о местном
самоуправлении.

1 См.: Столыпин П.А. Нам нужна великая Россия. Полное собрание речей в
Государственной думе и Государственном совете (1906-1911). — М.: Молодая
гвардия, 1991.

2 См.: Пертцик В.А. Проблемы местного самоуправления в СССР. Иркутск,
1963.

3 Федеральный закон от 6 октября 2003 г. «Об общих принципах организации
местного самоуправления в Российской Федерации» (с изм.) // Собрание
законодательства РФ. 2003. № 40. Ст. 3822.

4 Владимир Путин. Ежегодное Послание Президента Российской Федерации
Федеральному Собранию // http://www.rg.ru/2013/12/12/poslanie.html
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ОСОБЕННОСТИ РЕАЛИЗАЦИИ ПРАВОТВОРЧЕСКИХ
ПОЛНОМОЧИЙ ЗАКОНОДАТЕЛЬНЫХ

(ПРЕДСТАВИТЕЛЬНЫХ) ОРГАНОВ ГОСУДАРСТВЕННОЙ ВЛА-
СТИ СУБЪЕКТОВ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

Органы государственной власти субъектов Российской Федера-
ции являются неотъемлемыми и чрезвычайно важными звеньями си-
стемы государственных органов России. Сочетание единства и
многообразия моделей организации публичной власти в 85 субъектах
Российской Федерации обусловлено как особенностями федератив-
ной природы российского государства, так и задачами эффективного
осуществления власти. По Конституции (ч. 1 ст. 77) система органов
государственной власти республик, краев, областей, городов феде-
рального значения, автономной области, автономных округов устана-
вливается субъектами Российской Федерации самостоятельно в
соответствии с основами конституционного строя Российской Феде-
рации и общими принципами организации представительных и ис-
полнительных органов государственной власти,
установленными федеральным законом. При этом ряд важных ста-
тусных элементов региональных представительных органов установ-
лены на самом высшем – конституционном уровне правового
закрепления, включая право законодательных (представительных) ор-
ганов государственной власти субъектов РФ инициировать пересмотр
Конституции РФ и конституционные поправки, право законодатель-
ной инициативы в федеральном парламенте, право законодательных
и исполнительных органов государственной власти субъектов РФ об-
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ращаться в Конституционный Суд РФ, направлять своих представи-
телей в Совет Федерации. Тем самым Конституция РФ закрепляет до-
вольно широкие возможности органов законодательной власти
субъектов РФ оказывать влияние на федеральное законодательство,
фактически – наделяет региональные парламенты1 статусом полно-
правных участников федерального правотворческого процесса.

Особенности федеративного устройства России налагают опре-
деленный отпечаток на взаимоотношения Федерального Собрания РФ
и законодательных (представительных) органов государственной вла-
сти субъектов Федерации. Конституция установила целый ряд форм
взаимодействия федерального и региональных законодательных ор-
ганов в правотворческом процессе. Среди них право законодательной
инициативы представительных органов субъектов РФ; исключитель-
ное право законодательных и исполнительных органов государствен-
ной власти соответствующих субъектов РФ инициирования именных
федеральных законов об автономной области, автономном округе;
право инициирования пересмотра Конституции и внесения консти-
туционных поправок; особенности участия законодательных (пред-
ставительных) органов государственной власти субъектов РФ в
законодательном процессе при принятии законов по предметам сов-
местного ведения РФ и субъектов РФ.

Установленное Конституцией РФ право законодательной инициа-
тивы представительных органов государственной власти субъектов РФ
позволяет осуществлять «обратную связь» между Федеральным Собра-
нием РФ и региональными парламентами. Таким образом, не только Фе-
деральное Собрание устанавливает «законодательную политику» в
России, существенное влияние на нее оказывают и представительные ор-
ганы субъектов РФ. Важность данного права проявляется также и в том,
что оно не ограничено рамками определенных вопросов (как, например,
право законодательной инициативы высших судов РФ). Законодательные
(представительные) органы государственной власти субъектов РФ могут
инициировать принятие закона (в том числе федерального конститу-
ционного) по любому вопросу федерального значения, то есть их фун-
кции не ограничиваются рамками полномочий регионального уровня. Это
характеризует данные органы как неотъемлемую логически встроенную
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часть (звено) общей системы органов народного представительства в РФ.
Вместе с тем результативность законодательных инициатив ре-

гиональных представительных органов крайне низка, причем много
лет картина остается почти неизменной. Анализ сводных статисти-
ческих данных об итогах законодательной деятельности Федераль-
ного Собрания РФ, начиная с 2000 года, показывает, что в 2001 - 2005
г.г. законодательные (представительные) органы государственной вла-
сти субъектов РФ занимали второе место после депутатов Государ-
ственной Думы по числу внесенных законопроектов (29,77%), но по
числу принятых законов в процентах к общему их числу имели самый
низкий показатель – 3,36% (24 федеральных закона). Крайне низкий
показатель результативности данных инициатив говорит, с одной сто-
роны, о недостаточно высоком качестве внесенных законопроектов
(23,48% возвращены с формулировкой о необходимости выполнения
требований Конституции РФ и Регламента Государственной Думы;
15,77% отозваны; 7,12% возвращены по мотивам принятия анало-
гичного законопроекта)2, с другой – о некотором «пренебрежении» к
таким законопроектам, выражающемся в сроках их рассмотрения.
Средняя продолжительность прохождения законопроектов, внесен-
ных законодательными органами субъектов РФ и принятых в виде за-
кона с момента регистрации до подписания Президентом РФ – 17
месяцев; с момента регистрации до первого чтения – 10 месяцев3.

В настоящее время мало что изменилось: доля принятых Госу-
дарственной Думой законов из числа инициированных парламентами
субъектов РФ остается крайне низкой. За период работы Государ-
ственной Думы пятого созыва по состоянию на январь 2010 г. Прези-
дент РФ подписал 83 закона из почти тысячи региональных
законодательных инициатив4. По состоянию на август 2012 г., как от-
метила В.И. Матвиенко, по-прежнему актуальна задача повышения
качества и эффективности законодательных инициатив субъектов Рос-
сийской Федерации. «Прогресс здесь есть, но, к сожалению, неболь-
шой. До стадии подписания Президентом России доходит лишь 4
процента законодательных инициатив субъектов Российской Федера-
ции»5. В 2014 году из всех 85 субъектов РФ в рамках реализации сог-
лашений между Советом Федерации и законодательными
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(представительными) органами государственной власти субъектов РФ
о взаимодействии в федеральном законодательном процессе в Совет
Федерации из региональных парламентов поступило 22 законода-
тельные инициативы и 88 законодательных предложений, из них на
разных стадиях разработки к концу осенней сессии находились 26 за-
конопроектов и законодательных предложений6.

Не меняется картина и сейчас: в 2015 году по данным Анали-
тического доклада «Итоги работы Совета Федерации Федерального
Собрания Российской Федерации за период весенней сессии 2015
года» законодательными (представительными) органами государ-
ственной власти субъектов РФ в Государственную Думу внесено 64
законопроекта, ранее рассмотренных в Совете законодателей Рос-
сийской Федерации, из них 2 приняты в первом чтении и 3 стали за-
конами7.

Среди причин низкой результативности законодательных ини-
циатив субъектов РФ в литературе выделяют следующие:

1. Недостаток профессионализма при составлении законо-
проектов, что зачастую связано с ошибками формального характера
(предлагаются изменения одного федерального закона, в то время как
полнота правового регулирования требует изменения целой группы
законов.

2. Сложность процедуры внесения законодательных инициатив
и отсутствие полноты гарантий их надлежащего рассмотрения. Для
субъектов технически сложно получить заключение Правительства
РФ на предлагаемый законопроект.

3. Формальное отношение Государственной Думы к процедуре
учета законодательных инициатив субъектов РФ. Федеральный зако-
нодатель мог бы восполнить некоторые формальные пробелы и несо-
вершенства законопроектов с привлечением региональных
инициаторов8.

Для совершенствования координации и взаимодействия феде-
ральных и региональных законодателей 21 мая 2002 г. был создан
Совет по взаимодействию Совета Федерации с законодательными ор-
ганами субъектов РФ (Совет законодателей). Важнейшим направле-
нием его деятельности явилось осуществление координационного
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планирования законотворческой деятельности законодательных ор-
ганов власти всех уровней, а также придание системного характера
законодательному процессу на федеральном и региональном уров-
нях9. В 2009 году при Государственной Думе была создана Ассамблея
российских законодателей, в чьи задачи также входила координация
законодательных инициатив субъектов РФ. Наконец, к 2012 году стала
очевидной необходимость создания единого координационного и со-
вещательного органа при Федеральном Собрании РФ – Совета зако-
нодателей Российской Федерации, первое заседание которого
состоялось 31 мая 2012 года в Московской областной Думе. В состав
этого органа входят председатели палат Федерального Собрания РФ,
по одному заместителю от каждой палаты и председатели законода-
тельных (представительных) органов государственной власти субъ-
ектов РФ. В качестве одной из первоочередных задач Совета было
провозглашено расширение взаимодействия с институтами граждан-
ского общества. Предлагались и иные меры по совершенствованию,
гармонизации и координации федерального и регионального законо-
творческого процесса, в числе которых следует особо отметить соз-
дание электронных парламентов, более активное внедрение новых
информационных технологий, в том числе электронных подписей,
электронного голосования10.

Разумеется, только создание Совета законодателей само по себе
не исправит положение полностью. Необходимо также расширение и
повышение эффективности существующих форм сотрудничества
палат Федерального Собрания РФ и законодательных (представи-
тельных) органов государственной власти субъектов РФ, включая ме-
тодическую помощь в законодательной деятельности, подготовку
модельных законов субъектов РФ, обучение, стажировки и иные
формы повышения квалификации региональных депутатов, их по-
мощников, работников аппаратов региональных представительных
органов, активизацию сотрудничества комитетов и комиссий палат
российского парламента с аналогичными профильными комитетами
и комиссиями законодательных (представительных) органов субъек-
тов РФ, проведение совместных федерально-региональных меро-
приятий в ходе работы над законопроектами, включая совместные
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парламентские слушания, круглые столы.
К формам взаимодействия Федерального Собрания РФ и ре-

гиональных представительных органов можно отнести и согласи-
тельные процедуры, которые применяются в законодательном
процессе по принятию федеральных законов по предметам совмест-
ного ведения РФ и субъектов в составе РФ. В соответствии с Феде-
ральным законом «Об общих принципах организации
законодательных (представительных) и исполнительных органов го-
сударственной власти субъектов Российской Федерации» (анализи-
руемые нормы внесены Федеральным законом от 04 июля 2003 г.11)
проекты федеральных законов по предметам совместного ведения
после их внесения в Государственную Думу направляются в законо-
дательные и высшие исполнительные органы государственной вла-
сти субъектов РФ для представления ими отзыва. Если региональные
законодательные и высшие исполнительные органы государственной
власти более чем одной трети субъектов РФ выскажутся против при-
нятия закона, по решению Государственной Думы должна создаваться
согласительная комиссия. Отзыв считается положительным, если за-
конодательный и высший исполнительный орган субъекта РФ выска-
зались за его принятие. Если их мнения разделились, следует считать,
что общая позиция органов государственной власти не выражена.

Данную формулировку нельзя считать безупречной. Можно сог-
ласиться с неоднократно высказывавшимся в научной литературе
мнением И.В. Гранкина и других ученых о необоснованности пред-
ставления высшим исполнительным органам субъекта РФ права по
существу блокировать участие законодательных органов субъектов
РФ в законодательном процессе в период подготовки законопроекта к
рассмотрению в Государственной Думе в первом чтении в связи с тем,
что только законодательные, а не исполнительные органы субъектов
РФ наделены правом законодательной инициативы, и только с ними
должна сотрудничать Государственная Дума в законодательном про-
цессе12. Полностью разделяя данную позицию, можно привести и до-
полнительное обоснование: традиционно с момента зарождения
английского парламентаризма ценность идеи народного представи-
тельства заключалась в том, что именно представители народа, раз-
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личных его социальных слоев и групп принимают законы, на основе
которых действуют исполнительные органы, формируемые не столь
демократическим путем. Поэтому мнение региональных законода-
тельных органов в указанном случае должно быть приоритетным, а
мнение исполнительных органов может учитываться профильным ко-
митетом Думы наряду с иными отзывами, предложениями, заключе-
ниями, которые поступают в комитет в период работы над
законопроектом.

Законодательные (представительные) органы государственной
власти субъектов РФ в силу своего представительного характера
являются единственными на региональном уровне органами, способ-
ными отразить в своем составе весь спектр интересов народов субъ-
ектов РФ, поэтому конституционный законодатель включил их в
очень немногочисленный список субъектов инициирования пере-
смотра Конституции и конституционных поправок. Это дает возмож-
ность указанным органам оказать влияние на содержание главного
нормативного правового акта страны, причем соответствующие по-
пытки предпринимались. За более чем 20 лет со дня принятия рос-
сийской Конституции было предпринято около 20 попыток внесения
в нее поправок, в том числе в 8 статей главы 5 Конституции – «Феде-
ральное Собрание», причем одна из них: «О проекте Закона Россий-
ской Федерации о поправках к ст. 103 Конституции Российской
Федерации», посвященная парламентскому контролю, была одобрена
Государственной Думой в первом чтении. В 1998 г. Совет Федерации
и Государственный Совет Республики Татарстан совместно предпри-
няли попытку инициирования поправки к ст. 102 (часть 1) Конститу-
ции; в 2003 г. Сахалинская областная Дума пыталась инициировать
поправки к ст.ст. 67; 72; 10213. Несмотря на то, что внесение некото-
рых из них способствовало бы совершенствованию текста Конститу-
ции, негативные последствия от нестабильности Конституции могли
бы быть более серьезными, чем положительный эффект. Тем не менее,
наличие в конституционном перечне субъектов инициирования пере-
смотра Конституции и конституционных поправок законодательных
органов субъектов РФ говорит об их высокой значимости в системе
органов государственной власти.
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Косвенной (опосредованной) формой влияния законодательных
(представительных) органов государственной власти субъектов РФ на
правотворческую деятельность Федерального Собрания РФ можно
считать право обращения данных органов в Конституционный Суд
РФ, реализация которого может привести к изменению содержания
действующих законов, нормативных правовых актов палат Феде-
рального Собрания. Этим правом региональные законодательные ор-
ганы активно пользуются. Так, постановление по крайне спорному
вопросу о возможности граждан проводить предвыборную агитацию
за счет собственных средств, принято по запросу Государственной
Думы Астраханской области14, постановление о возможности рас-
пространения положений Федерального закона «О порядке рассмот-
рения обращений граждан Российской Федерации» на юридические
лица – по запросу Законодательного Собрания Ростовской области15.

Указанные формы взаимодействия региональных законодательных
органов с федеральным парламентом и Конституционным Судом РФ сви-
детельствуют о достаточно сильном влиянии представительных органов
субъектов РФ на правотворческую деятельность, осуществляемую на фе-
деральном уровне, но не менее важными является собственная право-
творческая компетенция законодательных (представительных) органов
государственной власти субъектов РФ.

В соответствии с Федеральным законом № 184-ФЗ законода-
тельный (представительный) орган государственной власти субъекта
Российской Федерации является постоянно действующим высшим и
единственным органом законодательной власти субъекта Российской
Федерации, т.е. ни один другой орган не может принимать законы
субъекта РФ. К правотворческим полномочиям законодательного ор-
гана субъекта РФ относится принятие конституции республики в со-
ставе Российской Федерации и поправок к ней, если иное не
установлено данной конституцией, принятие устава субъекта Рос-
сийской Федерации и поправок к нему; принятие регламента законо-
дательного органа (палаты в двухпалатном законодательном органе)
субъекта РФ.

Правотворческие полномочия законодательных органов субъ-
ектов РФ обусловлены их парламентской природой, федеративной
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природой нашего государства, и позволяют реализовать на практике
конституционные принципы федеративного устройства, обеспечить
единство системы государственной власти и единство правового про-
странства страны.

1 Термин «региональные парламенты используется в решениях Конститу-
ционного Суда РФ, в том числе: Определение Конституционного Суда РФ от
18.09.2014 № 1872-О «По запросу Мурманской областной Думы о проверке кон-
ституционности частей первой и второй статьи 114 Уголовно-процессуального ко-
декса Российской Федерации»; Определение Конституционного Суда РФ от
03.07.2014 № 1565-О «По запросу группы депутатов Государственной Думы о про-
верке конституционности Закона города Москвы «О внесении изменений в Закон го-
рода Москвы от 6 июля 2005 года № 38 «Избирательный кодекс города Москвы» и
Закон города Москвы от 23 апреля 2003 года № 23 «О Московской городской изби-
рательной комиссии»; Постановление Конституционного Суда РФ от 27.06.2013 №
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ния в Российской Федерации» и пункта 3 части первой статьи 83 Трудового кодекса
Российской Федерации в связи с жалобой гражданина А.В. Дубкова»; Постановле-
ние Конституционного Суда РФ от 05.04.2013 № 7-П «По делу о проверке консти-
туционности абзаца четвертого части первой статьи 6 Трудового кодекса Российской
Федерации в связи с запросом Архангельского областного Собрания депутатов»;
Определение Конституционного Суда РФ от 07.02.2012 № 233-О-О «По жалобе
гражданина Симона Александра Александровича на нарушение его конституцион-
ных прав пунктом 16.2 статьи 38 Федерального закона «Об основных гарантиях из-
бирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской
Федерации» // Официальный интернет-портал правовой информации
http://www.pravo.gov.ru

2 Статистические данные приведены из издания: Совет Федерации Феде-
рального Собрания РФ. Доклад о состоянии законодательства в Российской Феде-
рации (законодательное обеспечение основных направлений внутренней и внешней
политики в 2005 году). – М., 2006. – С. 247.

3 Данные о сроках прохождения законопроектов приведены из статьи: Гло-
тов С.А. Законотворчество в современной России: некоторые проблемы и перспек-
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СОБЛЮДЕНИЕ ПРАВ ЧЕЛОВЕКА И МИГРАЦИОННАЯ
БЕЗОПАСНОСТЬ В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

Актуальность вопросов борьбы и противодействия незакон-
ной миграции в настоящее время не вызывает сомнений. Наруше-
ние миграционных правил характеризуется высокой латентностью
и внезапным возникновением, следовательно, определить точное
количество мигрантов на территории Российской Федерации прак-
тически невозможно. Большинство иностранных граждан и лиц
без гражданства въезжают в Российскую Федерацию на законных
основаниях, но в период пребывания на территории Российской
Федерации утрачивают основания для пребывания, в результате
чего и признаются незаконными мигрантами.

Незаконная миграция определяется как въезд в Российскую
Федерацию, пребывание и выезд с ее территории иностранных
граждан и лиц без гражданства с нарушением законодательства
Российской Федерации, регулирующего порядок въезда, пребы-
вания, транзитного проезда и выезда иностранных граждан, а
также произвольное изменение ими своего правового положения
в период нахождения на территории Российской Федерации. И
если иностранный гражданин на территории Российской Федера-
ции защищен национальным паспортом, то лицо без гражданства
оказывается в весьма уязвимом положении1.

Специфика регламентации правового положения лиц без
гражданства в законодательстве Российской Федерации обуслов-
лена применяемым принципом дифференцированного правового
регулирования. Федеральное законодательство определяет право-

*© Тхабисимова Л.А., 2014
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вой режим лиц без гражданства и иностранных граждан в зависи-
мости от времени нахождения их на территории Российской Фе-
дерации (временное пребывание, временное проживание и
постоянное проживание). На практике большинство лиц без граж-
данства и являются одними из главных нарушителей миграцион-
ного законодательства. И тут мы сталкиваемся с проблемой, что
при выявлении таких лиц и применении к ним мер администра-
тивной ответственности, уполномоченные органы зачастую не
учитывают все обстоятельства пребывания таких граждан на тер-
ритории Российской Федерации. В результате, права этих лиц на-
рушаются.

Одним из основных направлений нейтрализации развития
криминогенной обстановки среди иностранных граждан и лиц без
гражданства и стабилизации обстановки в сфере миграции в усло-
виях мирового финансового и экономического кризиса является
целенаправленное совершенствование законодательства Россий-
ской Федерации, оказывающее существенное влияние на про-
цессы, происходящие в сфере миграции, обеспечение
миграционной привлекательности Российской Федерации, фор-
мирование качественно нового административно-правового меха-
низма учета иностранных граждан и лиц без гражданства2.

Административное выдворение заключается в принудитель-
ном и контролируемом перемещении иностранных граждан через
Государственную границу Российской Федерации за пределы Рос-
сийской Федерации, а в случаях, предусмотренных законодатель-
ством Российской Федерации, в контролируемом самостоятельном
выезде иностранных граждан из Российской Федерации.

КоАП РФ предусмотрено назначение административного
выдворения за совершенное иностранным гражданином админи-
стративное правонарушение в области защиты Государственной
границы Российской Федерации и обеспечения режима пребыва-
ния иностранных граждан или лиц без гражданства на террито-
рии Российской Федерации.

Санкциями всех статей КоАП РФ, предусматривающих ад-
министративное выдворение, предусмотрено назначение указан-
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ного наказания в качестве дополнительного, а не основного вида
наказания. Таким образом, указанным лицам не может быть на-
значено административное выдворение без назначения админи-
стративного штрафа в качестве меры ответственности за
совершенное правонарушение.

Административное выдворение назначается судьей, а в слу-
чае выявления иностранного гражданина, совершившего админи-
стративное правонарушение при въезде в Российскую Федерацию,
соответствующими должностными лицами.

Во-первых, депортации подлежат иностранные граждане, в
отношении которых принято решение о нежелательности пребы-
вания (проживания) иностранного гражданина или лица без граж-
данства в Российской Федерации (далее - решение о
нежелательности пребывания), не покинувшие территорию Рос-
сийской Федерации в установленный срок3.

В нормативных правовых актах Российской Федерации от-
сутствует указание конкретного срока, в течение которого лицо, в
отношении которого принято решение о нежелательности пребы-
вания, обязано покинуть территорию Российской Федерации. В
этой связи в соответствующем решении должен быть установлен
такой срок с учетом конкретных обстоятельств дела и срока на об-
жалование решения.

Во-вторых, решение о депортации может быть принято, если
срок проживания или временного пребывания иностранного граж-
данина в Российской Федерации сокращен (такие лица обязаны
выехать из Российской Федерации в течение трех дней), если раз-
решение на временное проживание или вид на жительство, вы-
данные иностранному гражданину либо лицу без гражданства,
аннулированы (такие лица обязаны выехать из Российской Феде-
рации в течение пятнадцати дней). Лица, не покинувшие террито-
рию Российской Федерации в установленный срок, подлежат
депортации.

В-третьих, депортации также подлежат иностранные граж-
дане, утратившие в соответствии с Федеральным законом «О бе-
женцах» законные основания для пребывания на территории
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Российской Федерации и отказывающиеся от добровольного вы-
езда4.

Таким образом, основанием для принятия решения о депор-
тации в отношении иностранных граждан является невыполнение
обязанности по выезду с территории Российской Федерации в слу-
чае принятия решения о нежелательности пребывания или в слу-
чае утраты иностранным гражданином законного основания для
нахождения на территории Российской Федерации.

В соответствии с российским законодательством может быть
осуществлена реадмиссия (согласие государства на приём обратно
на свою территорию своих граждан, а также, в некоторых случаях,
иностранцев, прежде находившихся или проживавших в этом го-
сударстве, которые подлежат депортации из другого государства)
иностранных граждан и лиц без гражданства, ранее переданных
Российской Федерации иностранным государством на основании
международного договора Российской Федерации о реадмиссии и
не имеющих законных оснований для нахождения на территории
Российской Федерации.

В связи с тем, что иностранцы и лица без гражданства, на-
рушающие миграционное законодательство на территории Рос-
сийской Федерации являются нашими бывшими
соотечественниками, то необходимо при привлечении их к ответ-
ственности учитывать все обстоятельства нарушения ими мигра-
ционного законодательства.

Одним из примеров может служить кассационное определе-
ние Судебной коллегии по гражданским делам Ставропольского
краевого суда Гражданин республики Армения вступил в брак с
гражданкой России и 8 декабря 2008 года сдал заявление о выдаче
ему разрешения на временное проживание. 8 апреля 2009 года ему
было отказано в выдаче разрешения на временное проживание в
соответствии с п.п.4 п.1 ст.7 ФЗ «О правовом положении ино-
странных граждан в Российской Федерации». Он обжаловал дан-
ный отказ в городском суде, где ему было отказано в
удовлетворении требований, и обратился в Ставропольский крае-
вой суд с кассационной жалобой5.
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Норма закона, на которую ссылалось Управление Федераль-
ной миграционной службы по Ставропольскому краю, определяет
одно из оснований отказа выдачи разрешения на временное про-
живание- сообщение иностранным гражданином или лицом без
гражданства заведомо ложных сведений или предоставление под-
ложных документов. Так, согласно учета ИБД–ф ГИАЦ МВД Рос-
сии в отношении указанного гражданина, имелись сведения о
привлечении его к административной ответственности 18 мая
2005года по ст.18.8 КоАП РФ за несоблюдение установленных
правил пребывания. Однако, в соответствии ст. 4.6 Кодекса Рос-
сийской Федерации об административных правонарушениях,
лицо, которому назначено административное наказание за совер-
шение административного правонарушения, считается подверг-
нутым данному наказанию в течение одного года со дня окончания
исполнения постановления о назначении административного на-
казания. Поскольку с момента привлечения к административной
ответственности до момента подачи им заявления прошел срок,
превышающий один год, то данный гражданин не считается при-
влекавшимся к административной ответственности за нарушение
законодательства Российской Федерации в части нарушения ре-
жима пребывания.

Кроме того, данный гражданин прибыл на территорию Рос-
сийской Федерации на законных основаниях к своей супруге,
являющейся гражданкой Российской Федерации. Эти обстоятель-
ства должны были выясняться судом, поскольку в соответствии с
п.2. ст.8 Конвенции о защите прав человека и основных свобод (от
4 ноября 1950 г.) вмешательство со стороны публичных властей в
осуществлении права на уважение семейной жизни не допу-
скается, за исключением, когда такое вмешательство предусмот-
рено законом. В данном случае мы видим, что суд применил
Европейскую конвенцию о защите прав человека и основных сво-
бод в совокупности с Кодексом об административных правонару-
шениях.

Законодательство Российской Федерации не устанавливает
запрета для вступления российских граждан в брак с иностран-
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цами и не предусматривает необходимости получения разреше-
ния на такой брак.

Не секрет, что для легализации в стране мигранты зачастую
прибегают к фиктивному браку. Прежде всего, приезжих привле-
кает временное разрешение на проживание, которое они получают
согласно Закону "О правовом положении иностранных граждан в
РФ" без учета правительственной квоты. В соответствии с поло-
жениями Закона разрешение на временное проживание получает
любой иностранный гражданин, состоящий в браке с граждани-
ном России6.

Сегодня проблема фиктивных браков ради получения вида
на жительство и гражданства актуальна для многих российских
регионов. Многие наши граждане соглашаются на фиктивный
брак с иностранцами ради денежного вознаграждения.

Согласно ч. 1 ст. 27 Семейного кодекса РФ брак признается
недействительным в случае заключения фиктивного брака, т.е.
если супруги (или один из них) зарегистрировали брак без наме-
рения создать семью. Между тем признать брачный союз недей-
ствительным может только суд. Вал фиктивных браков вскрыл
пробелы миграционного законодательства. При этом в связи с уре-
гулированием вопросов признания фиктивности браков в граж-
данско-правовом порядке наиболее целесообразным
представляется не введение уголовной или административной
ответственности за липовое супружество, а установление законо-
дательных ограничений в сфере миграционной политики для
предприимчивых супругов. Ярким примером борьбы с незакон-
ной миграции посредством аннулирования фиктивных браков
является Калужская область. В Государственную Думу Россий-
ской Федерации от Калужской области был внесен законопроект
предлагающий осуществлять выдачу разрешения на работу ино-
странным гражданам не ранее чем через год после заключения
брака. При этом если иностранец получает вид на жительство
после свадьбы, этот документ предлагается аннулировать, если
брак расторгнут в течение года7.

В настоящее время, в КоАП РФ введена ст. 19.8.3 «Наруше-
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ние установленного порядка подачи уведомления о наличии у
гражданина Российской Федерации гражданства (подданства)
иностранного государства либо вида на жительство или иного дей-
ствительного документа, подтверждающего право на его посто-
янное проживание в иностранном государстве», согласно которой
нарушение установленного порядка подачи гражданином РФ или
законным представителем гражданина РФ уведомления о наличии
у гражданина гражданства (подданства) иностранного государства
либо вида на жительство или иного действительного документа,
подтверждающего право на его постоянное проживание в ино-
странном государстве, выразившееся в несвоевременной подаче
такого уведомления, либо в представлении сведений, которые
должны содержаться в таком уведомлении, в неполном объеме,
либо в представлении заведомо недостоверных сведений, влечет
наложение административного штрафа8. Но для квалификации
гражданина РФ в качестве постоянно проживающего за пределами
РФ достаточно лишь следующего: документа, выданного полно-
мочным органом иностранного государства, содержащего разре-
шение на длительное пребывание в пределах его территории;
сведений о нахождении на территории иностранного государства
более одного года, которые могут быть установлены на основании
заграничного паспорта гражданина РФ, содержащего отметки,
проставляемые пограничными органами в паспорте при пересе-
чении государственных границ.

Стоит отметить, что при этом возникает еще одна проблема.
Связана она с исчислением фактического срока проживания (пре-
бывания) российского гражданина в иностранном государстве, а
также непрерывностью этого срока. К примеру, совершенно от-
сутствует понимание того, как рассматривать в течение указан-
ного годичного срока незначительные по продолжительности
посещения гражданином РФ территории РФ. В действующем за-
конодательстве данный вопрос не урегулирован, подобного рода
ограничения на посещение России нигде не оговорены и не уста-
новлены, что не исключает того, что правоприменительная прак-
тика может расценить их прямо противоположным образом9.
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Меры ограничительного характера для мигрантов вводятся и
в Европе. Причем они распространяются и на тех граждан, кто хо-
датайствует о предоставлении убежища. Так, например, 18 фев-
раля 2003 года Совет Европы принял Регламент «Дублин II»,
устанавливающий критерии и механизмы определения государ-
ства – члена, которое несет ответственность за рассмотрение хо-
датайств о предоставлении убежища, поданных в одном из
государств - членов гражданином третьей страны10. Он предста-
вляет собой механизм возложения ответственности за рассмотре-
ние ходатайства о предоставлении убежища на одно
государство-член. Подобно предшествующему инструменту –
Дублинской конвенции11 от 15 июня 1990 г., она устанавливает
иерархию критериев для определения ответственного государ-
ства–члена и направлено на то, чтобы гарантировать, что каждое
ходатайство, поданное в пределах ЕС, будет рассмотрено каким–
либо государством-членом, а также на предотвращение много-
кратной подачи ходатайств и вторичных перемещений лиц,
ищущих убежища на территории Европейского Союза. Эти кри-
терии изложены в главе III Регламента и по приоритетности обоз-
начены следующим образом:

а) государство, где проживает член семьи, который имеет
статус беженца или чье ходатайство о предоставлении убежища
находится на стадии рассмотрения;

б) государство, которое выдало заявителю вид на жительство
или визу, или чья граница была им нелегально пересечена;

в) в случае, когда обстоятельства, указанные выше, не имеют
места, если заявитель, въезжает на территорию государства–члена,
где он освобождается от необходимости иметь визу, то это госу-
дарство несет ответственность за рассмотрение ходатайства.

В случае, если неприменим ни один из вышеупомянутых
критериев, то ответственность за рассмотрение ходатайства несет
первое государство-член в котором оно было подано.

Российское законодательство не дает четкого понятия дея-
тельности по борьбе с незаконной миграцией и противо-действию
незаконной миграции. Актуальным является и вопрос об органах
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исполнительной власти, на которые возлагается обязанность по
борьбе с незаконной миграцией и противодействию незаконной
миграции.

Незаконная миграция определяется как въезд в Российскую
Федерацию, пребывание и выезд с ее территории иностранных
граждан и лиц без гражданства с нарушением законодательства
Российской Федерации, регулирующего порядок въезда, пребы-
вания, транзитного проезда и выезда иностранных граждан, а
также произвольное изменение ими своего правового положения
в период нахождения на территории Российской Федерации. И
если иностранный гражданин на территории Российской Федера-
ции защищен национальным паспортом, то лицо без гражданства
оказывается в весьма уязвимом положении12.

Одним из основных направлений нейтрализации развития
криминогенной обстановки среди иностранных граждан и лиц без
гражданства и стабилизации обстановки в сфере миграции в усло-
виях мирового финансового и экономического кризиса является
целенаправленное совершенствование законодательства Россий-
ской Федерации, оказывающее существенное влияние на про-
цессы, происходящие в сфере миграции, обеспечение
миграционной привлекательности Российской Федерации, фор-
мирование качественно нового административно-правового меха-
низма учета иностранных граждан и лиц без гражданства13.

В связи с тем, что иностранцы и лица без гражданства, на-
рушающие миграционное законодательство на территории Рос-
сийской Федерации являются нашими бывшими
соотечественниками, то необходимо при привлечении их к ответ-
ственности учитывать все обстоятельства нарушения ими мигра-
ционного законодательства.

Таким образом, в настоящее время предлагается ряд мер по
борьбе в сфере незаконной миграции, однако, при исполнении
данных мер уважение прав человека является необходимым усло-
вием, как предотвращения сегодняшних потоков незаконной ми-
грации, так и решения связанных с ней проблем.
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ИСТОРИЧЕСКИЙ ОПЫТ ПРОТИВОДЕЙСТВИЯ
КОРРУПЦИИ В СИСТЕМЕ ПУБЛИЧНОГО УПРАВЛЕНИЯ

История коррупции фактически не уступает по древности
истории человеческой цивилизации, более того сопровождает
существование публичной власти во всех ее формах в любом
государстве. Зарубежные историко-правовые исследования также
доказывают неразрывную связь коррупции и управленческого
аппарата. Например, публичной службы как таковой в рамках
восточной модели бюрократии не существовало, а вся армия
чиновников работала на обеспечение нужд не людей, а
центральной власти и своих собственных. При этом культурные,
национальные, религиозные, историко-географические
особенности оказывали существенное влияние на отношение
общества и самого чиновничества к фактам проявления
коррупции. Так, в Индии к чиновничьему мздоимству относились
с философской терпимостью, как к неизбежности. Еще 2500 лет
назад Каутилья, главный министр императора Чандрапурта
Маурия, перечислил в книге «Арташастра» 40 видов присвоения
чиновниками государственного дохода, но при этом с поистине
браминским спокойствием заключил: «Как невозможно не
попробовать вкус меда или отравы, если они находятся у тебя на
кончике языка, так же для правительственного чиновника
невозможно не откусить хотя бы немного от царских доходов. Как
о рыбе, плывущей под водой, нельзя сказать, что она пьет воду,
так и о правительственном чиновнике нельзя сказать, что он берет

*© Варфоломеева Н.П., 2014



227

себе деньги. Можно установить движение птиц, летящих высоко
в небе, но невозможно установить скрытые цели движений
правительственных чиновников»1.

А Шарль Монтескье писал: «… известно уже по опыту
веков, что всякий человек, обладающий властью, склонен
злоупотреблять ею, и он идет в этом направлении, пока не
достигнет положенного ему предела»2.

Это социальное явление отражено и в истории России,
раскрывает особенности ее патриархальных, культурных и
религиозных традиций, что проявляется в способах и формах
реализации коррупционного потенциала властных полномочий.

Высший слой «служилых людей» формировался в рамках
института, который назывался «государев двор»: в процессе
становления единого государства в XIV-XV веках, произошло
слияние дворов удельных князей с двором великих князей
московских и образование «государева двора» как некоторого
подобия единого государственного аппарата. Этот институт,
меняясь, сохранялся вплоть до начала XVIII века. В период
становления Московского государства наместничество и
воеводство держались на кормлениях - системе содержания и
материального поощрения государственной бюрократии, занятой
в органах управления на местах. Кормленщик получал
территорию на «корм» на год-два: он управлял территорией, судил
население и «кормился», взимая поборы в свою пользу, что
открывало безграничные возможности для грабежа населения, а
отсутствие долговременной перспективы «кормления»
подталкивало к грабежу беспредельному и торопливому3.

Мздоимство упоминается в русских летописях XIII века.
Первое законодательное ограничение коррупционных действий
принадлежит Ивану III. Его внук Иван Грозный в 1561 году ввел
Судную грамоту, которая устанавливала санкции в виде смертной
казни за получение взятки судебными чиновниками местного
земского управления4.

Интересным свидетельством отношения общества к фактам
коррупции является практически единственный народный бунт
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антикоррупционной направленности. Он произошел в Москве в
1648г. во время правления Алексея Михайловича Романова и
закончился победой москвичей, при этом царем были отданы на
растерзание толпе два коррумпированных чиновника - глава
Земского приказа Плещеев и глава Пушкарского приказа
Траханиотов.

В принятом в 1649г. Соборном уложении нашли свое
отражение вопросы уголовной ответственности за взяточничество
и иные формы проявления корыстных злоупотреблений по службе.
Статьи 5 и 7 Соборного уложения предусматривали уголовную
ответственность за принятие вознаграждения должностными
лицами судебных органов, а статья 6 расширила круг субъектов
подлежащих ответственности за получение взятки: к ним стали
относиться и лица, которые выполняли те же функции, что и
судебные чиновники5.

При Петре I отказались от средневековых принципов
вотчинной монархии, что отразилось на формировании структур
государства. В целях предупреждения взяточничества и других
корыстных злоупотреблений по службе он ввел новый порядок
прохождения государственной службы для воевод: замещать
должность можно не более двух лет. Данный срок мог быть
продлен только в том случае, если имелась письменная просьба
жителей города о том, чтобы данное должностное лицо
продолжало исполнять свои обязанности6.

Учитывая распространенность взяточничества как наиболее
опасной формы корыстного злоупотребления по службе, указом
от 23 августа 1713г. Петр I ввел, наряду с получением взятки,
уголовную ответственность за дачу взятки.

В декабре 1714г. Петр 1 издал Указ «О воспрещении взяток
и посулов и о наказании за оное», которым отменил поместное
обеспечение чиновников и повысил их денежное содержание, что
было обусловлено тем, что взяточничество в управленческом
аппарате приносило государству «вред и убыток», оно
квалифицировалось в указе как преступление, подлежащее
строжайшему наказанию. «Запрещалось всем чинам, которые у
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дел приставлены великих и малых, духовных, военных,
гражданских, политических, купеческих, художественных и
прочих, какие звания они ни имеют, - подчеркивалось в
петровском указе, - дабы не дерзали никаких посылов казенных и
с народа сбираемых денег не брать, торгом, подрядом и прочими
вымыслами, какого б звания и манера ни были, ни своим, ни
посторонним лицам, кроме жалованья»7.

24 декабря 1714г. Петр I издает новый указ, ужесточавший
наказание за совершение корыстных злоупотреблений по службе
должностными лицами органов государственной власти и
управления: существенно был расширен круг субъектов,
подлежащих уголовной ответственности за совершение
коррупционных преступлений8.

Однако усиление уголовно-правовых санкций за
взяточничество и введение норм об ответственности за
попустительство и недонесение о взяточничестве, как и изменение
порядка прохождения отдельных видов государственной службы,
введение института фискалов при Государственном совете не дали
существенных изменений в деятельности государственных
органов. В результате проведенной Петром I реформы
законодательства, направленного на борьбу с коррупцией в
государственном аппарате, изменилось содержание понятий
лихоимства и мздоимства. Под лихоимством стали понимать
принятие должностным лицом органа государственной власти и
управления взятки за совершение действия или бездействия по
службе, если при этом происходило нарушение этим лицом
служебных обязанностей. Если же должностное лицо органа
государственной власти и управления за получение не
предусмотренного законом вознаграждения совершало деяние в
пределах круга своих полномочий по службе, то такое
преступление называлось мздоимством. Кроме того, как указывает
К. Анциферов, именно в период правления Петра I лукавые
хищения государевого имущества должностными лицами стали
расцениваться как формы корыстного злоупотребления по
службе9.
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В период правления Екатерины II санкции за взяточничество
были не столь суровы, как при Петре I, хотя распространенность
коррупции в органах власти в это время была также великой.
Императрица в большей степени уделяла внимание не
ужесточению санкций за совершение корыстных злоупотреблений
по службе, а обеспечению принципа неотвратимости наказания за
их совершение.

Следует отметить, что при Екатерине II денежное жалованье
окончательно утвердилось для всех категорий государственных
служащих, а все иные доходы, получаемые в присутствиях,
приравнивались к взяткам. Установление жалованья для всех
категорий государственных служащих означало большой шаг
вперед в плане предупреждения и пресечения коррупции в
государственном аппарате, однако, как способ искоренить
взяточника эта мера оказалась совершенно недостаточной.

Большой интерес представляют царские указы, указы и
другие акты Сената, содержавшие требования к деловым и
нравственным качествам государственных служащих, положения
о мерах по повышению служебной ответственности за исполнение
возложенных обязанностей:

1* «О воспрещении взяток и посулов и о наказании за оное».
УказПетра I от 24 декабря 1714г.;

2* «О безволокитном и правом вершении дел». Указ Юстиц-
коллегии от 23 января 1719г.;

3* «Об исполнительной дисциплине служащих
государственных учреждений». Указ Петра I от 24 января 1724г.;

4* «О штрафовании Присутственных мест за
нерапортование и за неисполнение по посланным указам на
сроки». Указ Сената от 31 июня 1766г.;

5* «О распубликовании во всем Государстве об учиненных
наказаниях за взятки и лихоимства». Указ Екатерины II от 11
ноября 1766г.;

6* «О надзоре Прокуроров за решением дел во всех
Департаментах Коллегий». Указ Екатерины II от 9 июля 1767г.;

7* «Об искоренении лихоимства». Указ Александра I от 18
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ноября 1802г.;
8* «О воспрещении приносить подарки Начальникам

Губерний и другим чиновникам». Указ Сената от 10 марта 1812г.;
9* «Обязанности Сенаторов собираться для слушания дел в

Сенат по Регламенту». Указ Николая I от21 июня 1827г.;
10* «Инструкция Казенным Палатам о порядке производства

дел». Указ Николая I от 29 сентября 1831г.;
11* «О воспрещении Начальствующим лицам принимать

приношения от обществ». Указ Сената от 9 марта 1832г.;
12* «О высылке из столиц чиновников, отставляемых за

дурное поведение и нетрезвости». Указ Николая I от 18 февраля
1848г.;

13* «О порядке наложения административных взысканий за
упущения по службе». Указ Сената от 7 июля 1849г.;

14* «О порядке взыскания вознаграждения за вред и убытки,
причиненные должностными лицами, служащими по выборам».
Положение Государственного Совета от 8 декабря 1881г.

На протяжении всего царствования дома Романовых
коррупция оставалась немалой статьей дохода и мелких
государственных служащих, и сановников. Например, канцлер
Бестужев-Рюмин получал за службу российской империи 7 тысяч
рублей в год, а за услуги британской короне (в качестве «агента
влияния») - двенадцать тысяч в той же валюте10.

Ужесточение и широкое применение карательных мер не
привели к сокращению количества данного вида преступлений.
Наиболее решительно бороться с взяточничеством пытался
Николай I, который применял такие «современные» методы, как
анализ данных о приобретении чиновниками недвижимости. При
нем стали изыскивать новые подходы к борьбе с лихоимством,
обеспечивающие выявление и устранение причин,
способствующих распространенности этого явления.

В 1845г. было принято Уложение о наказаниях уголовных и
исполнительных, которым было изменено и существенно
дополнено законодательство об ответственности за
взяточничество и другие формы проявления коррупции, введены
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новые нормы. В главе шестой пятого раздела Уложения
предусматривалась уголовная ответственность за корыстные
злоупотребления по службе, включая взяточничество, она
называлась «О мздоимстве и лихоимстве» и состояла из
тринадцати статей.

В ст. 401 Уложения предусматривалась уголовная
ответственность за мздоимство, наказание за совершение которого
выражалось в денежном взыскании, вдвое большем против цены
принятого. В данной статье указывались две формы получения
взятки: взятка-благодарность и взятка-подкуп. За подкуп
должностное лицо органов государственной власти и управления,
кроме денежного взыскания, подвергалось еще и освобождению
от должности, а в случае деятельного раскаяния должностного
лица в совершенном преступлении оно по решению суда могло
быть подвергнуто более мягкому наказанию.

За получение должностным лицом органов
государственной власти и управления не предусмотренного
законом вознаграждения, связанное с нарушением
обязанностей по службе, оно подвергалось ответственности по
ст. 402 уложения. За это деяние предусматривалось наказание
в виде лишения свободы на срок от одного до трех лет или
сечения розгами от 70 до 80 ударов и отдачи в арестантские
роты на срок от двух до пяти лет. При наличии смягчающих
обстоятельств и деятельном раскаянии применялись также
мягкие наказания: строгий выговор или освобождение от
занимаемой должности.

Наказание за вымогательство взяток предусматривалось в
виде лишения всех прав, ссылки в отдаленные районы Сибири
и отдачей в арестантские роты на срок от четырех до шести лет.

Ответственность за дачу не предусмотренного законом
вознаграждения должностному лицу органов государственной
власти и управления предусматривалась в трех статьях
уложения (ст. 411, 412, и 413)11.

В 1866г. Российский Император «Постановлением о
лиходателях» отменил ст. 411 и 412 уложения,
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предусматривавшие уголовную ответственность за дачу взятки
без отягчающих обстоятельств12.

Одной из сложных проблем была и остается проблема
коррупции в правоохранительных органах. Подтверждением
является приказ 1866г. обер-полицмейстера Санкт-Петербурга, в
котором содержался доклад императору о необходимости и
способах преобразования столичной полиции: «Чины полиции,
получая скудное содержание, по необходимости существуют
приношениями от частных лиц известными под именем
праздничных денег. При этом выражено мною, что такой порядок
вознаграждения служащих роняет достоинство полиции в
общественном мнении, стесняет ее чинов в преследовании
нарушений закона, поставляя их в зависимость от частных лиц
положение, словом, составляет неизбежную причину
нравственного растления полиции и источник глубокого зла.
Император, признав этот взгляд на праздные деньги вполне
основательным, Высочайше соизволил на увеличение содержания
чинов полиции в такой мере, что скромное безбедное
существование по службе сделалось для них возможным и, по
тому самому, безукоризненное исполнение долга, безусловно,
обязательным. Таким образом, не одно вымогательство, но и
принятие ими добровольных от частных лиц приношений,
становится уже в настоящее время преступлением и будет
преследоваться со всею строгостью»13.

В ноябре 1862г. императором Александром II издается Указ
«Об изыскании причин и представлении средств к искоренению
сей язвы». Созданный Сенатом специальный комитет по изучению
этого явления обратил внимание на три основные причины его
распространенности: несовершенство законов, низкую
материальную и финансовую обеспеченность государственных
служащих и несоразмерность преступлений и наказания. «В
Российском законодательстве не находится почти никаких
оттенков между преступлением, совершенным из жадности и
корысти и вынужденным крайностью и нищетою. Тот, кто
обогащает себя истощением Государства, кто приводит в отчаяние
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тяжущихся, вынуждая от них последние крохи, и бедный
канцелярский служитель, взявший с просителя малое в чем-либо
угождение несколько рублей, подвергаются равной участи»14.

Характеризуя ситуацию в Российской империи в начале ХIX
века, видный российский юрист В.Д. Набоков отметил: «... язвой
русской жизни первой половины прошлого века были не столь
плохие законы, сколько бессудие, безобразное лихоимство судей,
безобразные процессуальные порядки»15.

В 1915г. был издан «Букварь современного городового»,
который в качестве краткой инструкции для чинов полиции
разъяснял, что: «взявший взятку служащий всецело
закабаливается во власть давшему ее, от последнего зависит
донести об этом и виновник будет исключен из службы. Прием
угощений за услуги понижает достоинство чести, унижая
служащего»16.

Несмотря на детальную регламентацию всего комплекса
служебных отношений, можно отметить, что обилие правил,
инструкций, циркуляров, регламентов, рескриптов и т.д. по
вопросам государственной службы делали «государственную
машину» малоподвижной, отстававшей от требований жизни,
способствовали формализму, волокитству, субъективизму и в
конечном счете - утверждению бюрократизма как системы
управления, стоящей над законом.

Одной из идей революции 1917 года была идея
государства-коммуны - без полиции, без постоянной армии, без
чиновничества, взамен которого все трудящиеся должны были
принимать участие в осуществлении государственного
управления. Как следствие этого, старый государственный
аппарат был разрушен, а новый уже в конце 1917г. потребовал
созданияВсероссийской чрезвычайной комиссии по борьбе с
саботажем и должностными преступлениями.
Распространенность взяточничества в новой бюрократической
среде, определила необходимость принятия Декрета СНК «О
взяточничестве»от 8 мая 1918г.17.

В сентябре 1922г. было подписано постановление Совета
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труда и обороны, предусматривавшее широкий круг мер
борьбы с взяточничеством. 2 сентября 1922г. при Совете труда
и обороны была образована Комиссия по борьбе с
взяточничеством во главе с Ф. Э. Дзержинским, который 15
сентября 1922г. утвердил Положение о ведомственных
комиссиях по борьбе с взяточничеством. 29 сентября 1922г.
Народный комиссариат юстиции РСФСР направил на места
циркуляр, предписывавший привлекать за пособничество «лиц,
по отношению к коим установлена лишь осведомленность их
об имевшей место взятке»; рассматривать в трибуналах дела о
взяточничестве в порядке упрощенного судопроизводства (без
участия сторон и вызова наименьшего числа свидетелей); если
суд установит, что улик недостаточно для признания
привлекаемых виновными, «тем не менее, однако, будет
установлена их социальная опасность по роду занятий и в связи
с преступной средой», применять высылку сроком до трех лет.

Еще дальше в толковании взяточничества пошли
ведомственные комиссии. Так, Народный комиссариат рабоче-
крестьянской инспекции в своем циркуляре от 9 октября 1922г.
распространил понятие взяточничества на такие случаи:

а) участие сотрудников рабоче-крестьянской инспекции в
торгово-промышленной деятельности в качестве посредника,
комиссионера и контрагента между государственным органом
и частными лицами по покупке, продаже и сбыту товаров,
материалов и изделий производства, а равно путем сообщения
цен, местонахождения товаров и условий их приобретения;

б) использование сотрудником рабоче-крестьянской
инспекции своего служебного положения для сообщения
заинтересованным лицам и учреждениям сведений о
кредитоспособности отдельных предприятий и граждан, о
выездах заграницу, оптации и др.;

в) получение сотрудниками рабоче-крестьянской
инспекции от подопечных учреждений или их контрагентов
особого вознаграждения за консультацию, составление смет,
проектов, планов или исполнение других работ или заданий;
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г) использование сотрудниками рабоче-крестьянской
инспекции своего служебного положения в целях перехода на
службу в подотчетное учреждение.

Советская уголовная и административная политика в
своем развитии вплоть до 50-х гг. XX в. имела тенденцию к
расширению средств карательного воздействия на личность,
практически игнорируя возможности воспитательных и
предупредительных методов воздействия.

Анализ законодательства показывает, что речь идет о
борьбе с явлением гораздо более широким, нежели
взяточничество в его уголовно-правовом понимании - речь идет
именно о предупреждении и пресечении коррупции в
государственном аппарате.

Тем не менее, продолжение жесткой карательной
политики государства в отношении коррупционных
преступлений во многом определялось негативными
криминальными реалиями, а именно распространенностью
скрытых форм коррупции в системе государственной службы.

История борьбы советской власти с коррупцией
закончилась вместе с самой властью, не увенчавшись успехом.
Эта борьба характеризуется несколькими интересными и
важными чертами.

Во-первых, номенклатурный принцип организации
публичного управления являлся определяющим для советского
периода государства, хотя не имел правового оформления.
Руководящие должности могли быть заняты только членами
партии. Номенклатура – это перечень наиболее важных
должностей в государственном аппарате и в общественных
организациях, кандидатуры на которые рассматривались и
утверждались партийными комитетами – от райкома до ЦК, а
также список людей, из числа которых эти назначения
производились. Иными словами, так формировался замкнутый
социальный слой «начальников» всех уровней управления, что
само по себе провоцировало проявление коррупциогенного
потенциала управления.
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Во-вторых, долго не признавали слово и явление
«коррупция», позволив ввести его в употребление лишь в конце
80-х годов. Вместо него использовались термины
«взяточничество», «злоупотребление служебным
положением», «попустительство» и т.п. Отрицая сам термин,
отрицали понятие, а значит – явление, что делало
невозможным и анализ этого явления, и любую борьбу с его
проявлениями. «Борьба с коррупцией в принципе не требует
четкой формулировки этого явления, коррупция не может
определяться в качестве конкретного правонарушения с
законом установленным составом, влекущим конкретное
наказание. Понятие коррупции прежде всего – социальное,
политико-нравственное, собирательное, охватывающее
систему правонарушений, связанных с использованием
служебного положения государственными и муниципальными
должностными лицами»18.

Таким образом, в дореволюционный период
предпринимались попытки выявления причин и условий,
порождающих коррупцию, а также принятия некоторых
нормативных актов, ограничивающих это явление. Однако все
принимаемые меры, как правило, были односторонними,
носили характер временных кампаний. Зачастую борьба
осуществлялась со следствием, а не с причинами, и не было
комплексного государственного подхода в борьбе с
коррупцией.

Нынешнее положение с коррупцией в России во многом
обусловлено давно наметившимися тенденциями и
переходным этапом, который и в других странах,
находившихся в подобной ситуации, сопровождался ростом
коррупции. Из числа наиболее важных факторов, помимо
дисфункций государственной машины и некоторых
исторических и культурных традиций, следует отметить:
стремительный переход к новой экономической системе,
неподкрепленной правовой базой и правовой культурой;
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отсутствие в советские времена нормальной правовой системы
и соответствующих культурных традиций; распад не только
партийной системы контроля, но и всей системы
контролирующих органов; значительное ослабление контроля
государства за соблюдением принимаемых нормативных актов.
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СВЕДЕНИЯ ОБ ИЗБИРАТЕЛЯХ В СИСТЕМЕ
ЭЛЕКТОРАЛЬНО-ИНФОРМАЦИОННЫХ ОТНОШЕНИЙ:

ПРЕДЕЛЫ КОНФИДЕНЦИАЛЬНОСТИ

Идентификация избирателей является необходимым усло-
вием организации и проведения современных демократических
выборов. В соответствии с пунктом 4 статьи 64 Федерального за-
кона «Об основных гарантиях избирательных прав и права на уча-
стие в референдуме граждан Российской Федерации», каждый
избиратель голосует лично, голосование за других избирателей не
допускается. Это требует формирования инфраструктуры реги-
страции (учета) избирателей, которая в настоящее время фун-
кционирует в форме Государственной автоматизированной
системы «Выборы» на основании Положения о государственной
системе регистрации (учета) избирателей, участников референ-
дума в Российской Федерации, утвержденного Постановлением
ЦИК РФ от 6 ноября 1997 г. № 134/973-II1. Указанным Положе-
нием предусмотрен сбор сведений об избирателях в следующем
объеме: фамилия, имя, отчество, дата рождения, место рождения,
пол, гражданство, адрес места жительства (в отношении вынуж-
денных переселенцев - места пребывания), вид документа, удо-
стоверяющего личность, серия и номер этого документа,
наименование или код органа, выдавшего документ, дата выдачи
документа. С учетом роли в организации и проведении выборов,
перечисленные сведения можно обозначить как первичные дан-
ные об избирателей. В ходе голосования и определения его ито-

*© Волков В.Э., 2014
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гов в документах участковых избирательных комиссий неизбежно
аккумулируются и иные сведения об избирателях, которые допу-
стимо именовать производными. Например, информация, об уча-
стии избирателя в голосовании. Она может быть отражена в ряде
документов: списке избирателей, заявлении о голосовании вне по-
мещения для голосования и др.

Сами по себе первичные сведения об участии избирателей в
выборах, взятые отдельно друг от друга, вряд ли представляют
большую ценность для анализа электорального поля в целом. Ра-
зумеется, злонамеренное использование сведений об участии в вы-
борах отдельного гражданина может оказаться чувствительным
для него, но опасность реализации технологий, искажающих ре-
зультатов выборов в целом, на основе исследования таких фраг-
ментарных данных пока отсутствует. Гораздо большие
возможности для организации избирательных кампаний, предста-
вляют методы обработки больших объемов структурированных
данных, получившие в научной литературе обозначение «большие
данные» (Big Data).

Современный уровень развития технологий обработки дан-
ных позволяет проанализировать весь объем данных, связанных с
участием граждан в избирательных кампаниях в течение длитель-
ного времени, не ограничиваясь статистической выборкой. Это де-
лает возможным определение корреляций, на основании которых
можно с недоступной ранее высокой долей вероятности прогно-
зировать поведение как всего электората, так и отдельных изби-
рателей. В частности, в зарубежной практике агитационных
кампаний получил применение метод микротаргетирования, то
есть вовлечения в избирательный процесс конкретных избирате-
лей на основе данных о его предыдущем электоральном поведе-
нии. На основе сочетания открытых данных, содержащихся в
списках избирателей и сведений об электоральном поведении
участников предшествующих выборов, технологи делают выводы
о будущем участии граждан в голосовании. Полученные сведения
имеют большую ценность для правильного определения целей
кампании и могут оказаться определяющими в случае небольшого
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разрыва в числе голосов, поданных за кандидатов2.
Несмотря на известное технологическое отставание россий-

ской практики организации и проведения выборов, подобные ме-
тоды и алгоритмы неизбежно окажутся и в арсенале
отечественных специалистов. Однако их применение вряд ли
будет эффективным при нынешнем уровне правового регулирова-
ния электорально-информационных отношений. Скорее их внед-
рение приведет к повышению уровня информационной
асимметрии, усилению неравенства правовых возможностей по
участию в избирательном процессе и отчуждению избирателей от
выборов. Во избежание этого требуется изменение правового ре-
жима обработки персональных данных, используемых для орга-
низации и проведения выборов в России.

Во-первых, согласно части 5 Положения о государственной
системе регистрации (учета) избирателей, доступ к сведениям об
избирателях, содержащиеся в Регистре, существенно ограничен.
По общему правилу, эта информация доступна лишь организато-
рам выборов. Они, в свою очередь, обеспечивают доступ пользо-
вателей в сведениям Регистра, в соответствии с федеральными
законами. Однако, действующие федеральные законы не содержат
правил, допускающих предоставление всей совокупности инфор-
мации об участии граждан в определенных выборах. Граждане
лишь вправе получить информацию об обработке своих собст-
венных персональных данных в ГАС «Выборы», а также о вклю-
чении их в списки избирателей на конкретном избирательном
участке. Таким образом, массив информации об избирателях на-
ходится в полном и практически исключительном ведении Цен-
тральной избирательной комиссии. В то же время,
документированная и пригодная для машинной обработки ин-
формация, содержащиеся в Регистре, может быть критически важ-
ной для кандидатов и избирательных объединений, имеющих
заинтересованность в определенном исходе конкретных выборов.
Учитывая существующий уровень коррупционной угрозы в Рос-
сийской Федерации, нельзя исключать того, что информация, со-
держащаяся в ГАС «Выборы» окажется доступной не только
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организаторам выборов. Вероятно ее предоставление определен-
ным кандидатам и избирательным объединениям для планирова-
ния и ведения избирательных кампаний. В условиях применения
современных алгоритмов обработки данных информационное
преимущество игроков, получивших такие сведения, может опре-
делить итоги голосования.

Во-вторых, на сегодняшний день отсутствует последова-
тельность в правовой регламентации режима доступа к персо-
нальным данным, связанным с голосованием на выборах. С одной
стороны, Центральная избирательная комиссия заботится о сох-
ранности персональных данных избирателей и в пункте 4 Разъяс-
нений порядка ведения наблюдателями фото- и (или) видеосъемки
в помещении для голосования3 требует от наблюдателей вести
съемку работы членов избирательной комиссии со списком изби-
рателей таким образом, чтобы сохранялась конфиденциальность
персональных данных, которые в нем содержатся. На практике это
означает безусловный запрет на документальную фиксацию со-
держимого списка избирателей, что существенно затрудняет до-
казывание избирательных правонарушений. С другой стороны, в
соответствии с пунктом 3 статьи 66 Федерального закона «Об ос-
новных гарантиях избирательных прав и права на участие в рефе-
рендуме граждан Российской Федерации» допускается
возможность фактически бесконтрольного распространения пер-
сональных данных при передаче через третьих лиц обращения о
предоставлении возможности проголосовать вне помещения для
голосования. При регистрации такого обращения указываются, в
частности, фамилия, имя, отчество избирателя, адрес его места
жительства. Кроме того, поскольку обязательно указание при-
чины, по которой избиратель не может прибыть в помещения для
голосования, вероятно распространение иных данных, например,
о состоянии здоровья гражданина. То есть, с одной стороны, не-
допустимо фотографирование списка избирателей, а с другой –
фактически создаются условия для разглашения персональных
данных при организации голосования вне помещения для голосо-
вания. На наш взгляд, причина такой непоследовательности со-
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стоит в попытке применения института персональных данных без
учета существа избирательных отношений.

Это приводит к необходимости определения пределов
конфиденциальности данных об участии избирателей в голо-
совании на выборах. Персональные данные в конституционно-
правовой доктрине рассматриваются как институт права на
частную жизнь. Но уместно ли распространять правила о за-
щите частной жизни на отношения, связанные с осуществле-
нии публичной власти? Тем более, что тайна частной жизни –
весьма широкое понятие, не получившее формально опреде-
лённого нормативного закрепления. Конституционный суд, в
Определении от 9 июня 2005 г. №248-О включил в понятие
«частная жизнь» область жизнедеятельности человека, которая
относится к отдельному лицу, касается только его и не подле-
жит контролю со стороны общества и государства, если она
носит не противоправный характер. Даже такое самое общее
определение свидетельствует о несопоставимости участия в
осуществлении публичной власти и абсолютизации тайны
частной жизни. Нельзя не согласиться с И.Л. Бачило в том, что
«социальная активность индивида теснейшим образом связаны
с информационной открытостью личности перед обществом и
государством»4. Участие гражданина в голосовании на выбо-
рах выводит его за пределы личных отношений и делает чле-
ном публичного сообщества избирателей – субъекта
конституционно-правовых отношений и источника власти в го-
сударстве. Представляя ценность для гражданина, оно имеет
значение и для общества, обретающего в результате выборов
политическое единство и демократическую государственную
организацию. Участие в выборах может быть и должно быть
предметом общественного и государственного контроля, сфе-
рой публично-правового регулирования, имеющего целью удо-
влетворение общественных интересов. Соответствующие
сведения не могут оставаться в сугубо личном, частном веде-
нии. Как отмечает В.В. Полянский, демократия в механизме ее
коллективного осуществления требует взаимных обязанностей,



244

ответственности участников политического процесса. В числе
таких взаимных обязанностей находится обязанность участво-
вать в выборах своих представителей в целях обеспечения
должной легитимности представительной власти, адекватно-
сти выражения воли народа, в конечном счете – гармонизация
публичных и частных интересов на максимальной социальной
базе». Выражение политической воли в процессе открытого го-
лосования невозможно в условиях информационной изоляции
избирателя и представляет собой необходимое исключение из
принципа информационной автономии индивида.

В этом контексте заслуживает изучения зарубежная практика
предоставления персональных данных избирателей для целей,
связанных с выборами, политической и правоприменительной
деятельностью. Она свидетельствует о том, что открытость све-
дений об участии конкретного избирателя в выборах укоренена в
демократических традициях развитых государств. Так, статьей
201.091 Статута штата Миннесота 2014 г. предусмотрено предо-
ставление сводных сведений об всех зарегистрированных избира-
телях на машиночитаемых носителях. Предоставляются
следующие сведения: фамилия, имя, адрес, год рождения, сведе-
ния об участии в предыдущих выборах. По желанию избирателя
может быть дополнительно указан номер его телефона. Эта ин-
формация предоставляется в электронной структурированной
форме любому лицу за доступную плату ($46 за электронный но-
ситель и $5 за доставку) с единственным условием – использовать
информацию в целях, связанных с выборами, политической и пра-
воприменительной деятельностью5.

Полагаем, что подобная практика заслуживает внимания
и ее элементы могут быть внедрены в отечественный избира-
тельный процесс. В частности, целесообразно предоставить
участникам электоральных отношений доступ к некоторым
сведениям Регистра избирателей (фамилия, имя, отчество, год
рождения, пол, гражданство, адрес места жительства) огово-
рив возможность использования соответствующих данных ис-
ключительно в целях, связанных с организацией и проведением
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выборов. Их открытость будет способствовать развитию сов-
ременных избирательных технологий, применению новых ме-
тодов и алгоритмов обработки электоральной информации,
снижению уровня информационной асимметрии. Открытые
данные о социально-демографических характеристиках элек-
тората станут доступны всем участникам политического про-
цесса, а не только приближенным к организаторам выборов.

Также нет причин для распространения тайны голосования
на сведения об участии избирателей в голосовании. В условиях
свободного участия в выборах активный избиратель фактически
раскрывает сведения о своем отношении к голосованию по своему
желанию и под своим контролем, а абсентеистское поведение ока-
зывается поводом для заслуженного общественного осуждения.
Эти сведения могут быть переведены в электронную форму и
объединены с открытыми данными Регистра. Для этого целесо-
образно исключить избирательные отношения из сферы действия
Федерального закона «О персональных данных» и предусмотреть
соответствующие нормы в Федеральном законе «Об основных га-
рантиях избирательных прав граждан Российской Федерации».

1 http://goo.gl/J3iKc6
2 The Big Data Election: Political parties building detailed voter records // Ottawa

Citizen. 2014. October 18 // http://goo.gl/7xrTw5
3 Утверждены Постановлением Центральной избирательной комиссии Рос-

сийской Федерации от 03.10.2012 № 143/1085-6 // http://goo.gl/2PGqhk
4 Информационное право: актуальные проблемы теории и практики: Колл.

монография / Под общ. ред. И.Л. Бачило. М.: Юрайт, 2009. - С. 63.
5 http://goo.gl/OeP94u
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CИСТЕМОСОХРАНЯЮЩИЙ МЕХАНИЗМ В ПРАВЕ: ВО-
ПРОСЫ ТЕОРИИ И ПРАКТИКИ ФУНКЦИОНИРОВАНИЯ

Право традиционно определяется как нормативно-регуля-
тивная система, совокупность норм, идей и отношений, которая
устанавливает поддерживаемый средствами власти порядок орга-
низации, контроля и защиты человеческого поведения; как си-
стема нормативных установок, опирающихся на идеи
человеческой справедливости и свободы; как ценный регулятор
общественных отношений, воздействующий на волю и сознание
людей с помощью формально установленных или закрепленных
норм (правил поведения), выраженных в нормативных актах, су-
дебных прецедентах, других формах и обеспеченных возможно-
стью государственного принуждения, без которого невозможно
упорядочение, стабилизация и социально необходимое развитие
общества.1 Отметим, что во всех вышеприведенных доктриналь-
ных определениях присутствует слово «система», что подчерки-
вает системный характер данного социального явления, его
обособленность от окружающей среды, целостность и структури-
рованность.

Системность правовых явлений исторически и генетически
обусловливается системностью самого общества, в рамках кото-
рого они возникают и развиваются; общественные отношения как
предмет правового регулирования и воздействия несомненно
имеют системный характер. Как отмечает А.Н Аверьянов, обще-
ство представляет собой «развивающуюся систему, проходящую в
своем развитии отдельные стадии, ступени, характеризующиеся

*© Денисова А.В., 2014
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возрастанием взаимосвязи и взаимозависимости составляющих ее
элементов и подсистем».2

Исходя из всего вышеизложенного представляется уместным
отождествление терминов «право» и «правовая система», призна-
ние их синонимичными. Как и любая иная социальная система
право характеризуется сложной организацией, включает в себя не-
сколько компонентов, каждый из которых представляет собой от-
носительно самостоятельную подсистему и состоит из более
дробных единиц – структурных элементов. На сегодняшний день
исследователями считается общепризнанной позиция, что в самом
общем плане право (правовая система) государства включает в
себя следующие компоненты: объективное право, взятое в един-
стве содержания и форм его выражения (систему права); юриди-
ческую практику (правотворческую, правоприменительную и т.п.),
осуществляемую в рамках правовых отношений; правосознание
(совокупность юридических идей, взглядов, представлений и т.п.),
которое находит выражение в юридической практике и правоот-
ношениях, праве и правовой культуре общества. При этом все три
компонента правовой системы тесно взаимосвязаны, взаимообу-
словлены и не могут существовать отдельно друг от друга.

Однако праву свойственна не только определенная диффе-
ренциация, т.е. расчленение на отдельные компоненты, но и един-
ство. Это система внутренне согласованных, взаимосвязанных и
взаимодействующих правовых явлений, процессов и состояний,
составляющих в совокупности органически целостное образова-
ние. Представляется, что в правовой системе есть нечто, что объе-
диняет все вышеуказанные элементы, благодаря чему они
интегрируются в единое целое, в рамках которого возможно их
эффективное сосуществование и взаимодействие. Этим интегри-
рующим правовым явлением следует признать т.н. системосохра-
няющий механизм, именно он обеспечивает целостность и
системность права, делает возможным согласованное взаимодей-
ствие всех вышеуказанных системных элементов, упорядочивает
и координирует их, а также регулирует воздействие внешних усло-
вий на право, обеспечивая сочетание преемственности и измен-
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чивости в процессе правового регулирования. Благодаря этому ме-
ханизму осуществляется определенное упорядочивающее воздей-
ствие на объективное право, правосознание и юридическую
практику, координируется их совместное функционирование,
обеспечивается своевременное приспособление права к меняю-
щимся социальным условиям.

Термин «механизм», являясь понятием технического проис-
хождения, достаточно прочно вошел в юридический лексикон.
Этимология данного понятия привязана к внутреннему устрой-
ству и действию машины. Например, в словарях русского языка
«механизм» определяется как совокупность подвижно соединен-
ных частей, совершающих под действием приложенных сил за-
данное движение.3 Поэтому механизм следует понимать как
единство статических явлений и динамических процессов, це-
лостность которых «оживляет» статику и придает устойчивость
динамике. Любой механизм – это совокупность взаимосвязанных
и взаимодействующих частей, элементов при наличии, с одной
стороны, внутренней упорядоченности и согласованности между
ними, а с другой - дифференциации и относительной автономно-
сти (самостоятельности). Так, В.С. Нерсесянц отмечает, что «ме-
ханизм» - это всегда некая функциональная характеристика
объекта, и данный термин следует использовать не для структур-
ного описания системы, а для уяснения функциональной специ-
фики её различных частей и элементов.4

Системосохраняющий механизм существует и функциони-
рует в правовой материи, являясь при этом одной из немаловаж-
ных ее составляющих. Более того, данный механизм имеет
непосредственное отношение к механизму правового регулирова-
ния, на наш взгляд, является его частью, включающей в себя со-
вокупность определенных элементов и юридического
инструментария, позволяющих правовыми средствами обеспечи-
вать системность права, единство и согласованность его компо-
нентов с целью упорядоченности регулирования общественных
отношений и ликвидации противоречивости и неопределенности
в правовой системе.



249

По нашему мнению, в структуру системосохраняющего ме-
ханизма входят следующие правовые составляющие: принципы,
цели и задачи права, презумпции и фикции, преюдиции, пробель-
ные и коллизионные правила. Все эти элементы находятся в един-
стве и образуют динамичный механизм саморегуляции права,
сохраняющий и поддерживающий его системные характеристики.

Одним из важнейших элементов системосохраняющего ме-
ханизма права следует признать соответствующие правовые при-
нципы, то есть определенные идеи, начала, которые зависят от
состояния нравственного, политического, экономического устрой-
ства общества и определяют содержание правотворческой и пра-
воприменительной деятельности.5 Принципы - руководящие идеи
дают представление о долженствующем в праве, определяют
каким оно должно быть; именно в них концентрируется сущность
права, эти идеи-принципы возникают и развиваются задолго до
появления собственно правовых норм, впоследствии определяя их
содержание. Как верно отмечают М.М. Бабаев и Ю.Е. Пудовоч-
кин, принципы права выполняют также важную защитно-стаби-
лизирующую функцию: они выступают «фильтром», который
пропускает в право нормы, соответствующие правовым принци-
пам, и препятствует внедрению в право несовместимых с ним эле-
ментов, тем самым обеспечиваю согласованность и системность
правовой материи, сохраняя ее сущностные свойства.6

Бесспорно, что принципы права определяют как построение
правовой системы в целом, в том числе и конкретных отраслей,
так и реализацию правовых норм: принципы права обеспечивают
единообразное применение действующего законодательства всеми
субъектами юридически значимой деятельности, определенным
образом унифицируют правоприменительную деятельность. Но
не менее значимо их воздействие и на законодательную деятель-
ность, на совершенствование существующей системы правовых
норм: провозглашая указанные идеи-принципы, законодатель тем
самым возлагает на себя определенные обязанности по воплоще-
нию их в правовых нормах. Обнаружив несоответствие суще-
ствующей правовой нормы хотя бы одному принципу права,
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законодатель обязан устранить выявленный дефект правотворче-
ской деятельности, отменив соответствующую норму либо кар-
динально изменив ее содержание, приведя ее в соответствие с
нарушенным правовым принципом. И юридической практике уже
известны подобные примеры: так, по делу М.А. Асламазян Кон-
ституционным Судом РФ установлено, что «введя в правовое ре-
гулирование нормативное положение, устанавливающее
уголовную ответственность за контрабанду валюты, которое в
силу своей неопределенности не позволяет отграничить преступ-
ление от аналогичного ему по объективной стороне администра-
тивного правонарушения, федеральный законодатель – в
нарушение Конституции Российской Федерации и международ-
ных обязательств Российской Федерации – создал возможность
произвольного применения этого положения и недопустимой под-
мены административной ответственности уголовной, что проти-
воречит общепризнанным принципам уголовной ответственности,
не согласуется с задачами уголовного законодательства, а также с
принципами законности, равенства граждан перед законом и
судом, справедливости, гуманизма, закрепленными на основе Кон-
ституции Российской Федерации Уголовным кодексом Российской
Федерации (курсив – А.Д.), и не соответствует предусмотренным
им основанию уголовной ответственности и понятию преступле-
ния…»,7 в результате чего содержание соответствующей запре-
щающей уголовно-правовой нормы о товарной контрабанде и
практика ее применения существенно изменились, а через пару
лет и вовсе ст. 188 УК РФ была признана утратившей силу, а то-
варная контрабанда – декриминализирована.

Таким образом, принципы права, определяя содержание и
реализацию каждой правовой нормы и института, развитие лю-
бого правоотношения и контент всех формально-юридических
источников права, обеспечивают их внутрисистемное единство и
согласованность, тем самым поддерживая целостность нацио-
нальной правовой системы.

Еще одним немаловажным элементом вышеупомянутого ме-
ханизма следует признать задачи и цели права, ибо главное свой-
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ство любой системы – целостность – напрямую связано с целями,
для выполнения которых и существует система. Если цель не за-
дана в явном виде, а у исследуемого объекта наблюдаются це-
лостные свойства, можно попытаться определить цель или
выражение, связывающее цель со средствами ее достижения (как
правило, это целевые функции) путем изучения причин появле-
ния закономерности целостности. Расчленяя систему, можно ана-
лизировать причины возникновения целостности на основе
установления причинно-следственных связей различной природы
между частями, частью и целым, выявления причинно-следствен-
ной обусловленности целого его средой. Представляется, что цель
права – это мыслимый результат определенной юридической и
иной деятельности, результат функционирования соответствую-
щих правовых норм и иных элементов правовой системы. Юри-
дические цели устанавливается государством в лице его
правотворческих органов, отражают наиболее общественно зна-
чимые интересы и потребности и существенно разнятся в зависи-
мости от специфики правовых средствах своего определения и
реализации, обусловленных в первую очередь отраслевой при-
надлежностью. Отметим, что исследователями подчеркивается
особая значимость коммуникативной и смыслообразующей фун-
кций юридических целей,8 что, на наш взгляд, еще раз доказывает
их принадлежность к системосохраняющему механизму в праве.

Достижение обозначенных юридических целей предпола-
гает последовательное решение ряда взаимосвязанных задач, стоя-
щих пред правом – проблем, требующих разрешения; задачи,
таким образом, выступают в качестве промежуточных целей
права. Так, задачи уголовного права определены в ч. 1 ст. 2 Уго-
ловного кодекса РФ (охранительная – охрана прав и свобод чело-
века и гражданина, собственности, общественно порядка и
общественной безопасности, окружающей среды, конституцион-
ного строя РФ от преступных посягательств; миротворческая –
обеспечение мира и безопасности человечества; профилактиче-
ская – предупреждение преступлений, при этом в специальной ли-
тературе отмечается, что из последней задачи непосредственно
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вытекает еще одна – воспитательная задача.9
Следующими важными составляющими системосохраняю-

щего механизма права выступают юридические презумпции и
фикции. Традиционно в общей теории права презумпции опреде-
ляются как средства юридической техники, заключающиеся в при-
знании фактов, связей, явлений, ситуаций истинными, пока не
будет доказано обратное. То есть это такое заранее установленное
правом предположение, которое и правоприменительные органы
и граждане обязаны принимать без доказательств, пока это пред-
положение не будет опровергнуто. Так, в уголовном праве, пре-
зумпции, как правило, предстваляют собой предположения о
наличии либо отсутствии юридически значимых фактов, влеку-
щих возникновение уголовно-правовых отношений (либо наобо-
рот – констатирующих невозможность их появления, как
например, в случае совершения малолетним лицом общественно
опасного деяния, предусмотренного УК РФ, действует закреплен-
ная в ст. 20 УК РФ презумпция непонимания малолетним опасно-
сти своего деяния, предрешающая вопросы о его уголовной
ответственности и соотвествующих процессуальных послед-
ствиях). Благодаря презумпциям происходит также конкретизация
правового значения отдельных обстоятельств дела и предопреде-
ляется уголовно-правовая оценка преступных действий.

Исходя из вышеизложенного, правовые презумпции необхо-
димы для согласования правовых норм как одинаковой, так и раз-
личной отраслевой принадлежности, для обеспечения
стабильности правовой системы, для экономии времени и объема
правовых средств воздействия. Именно по этой причине их сле-
дует признать важными составляющими системосохраняющего
механизма, действующими как на межотраслевом, так и на отра-
слевом уровнях.

В общей теории права под правовыми фикциями принято по-
нимать нечто, не существующее в действительности, но признан-
ное законодательством существующим. Представляется, что
правовые фикции, - это специальные правила, предписывающие
считать несуществующее существующим, и наоборот – суще-
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ствующее – несуществующим. Так, судимое лицо после погаше-
ния или снятия судимости перестает считаться таковым, ибо в
силу положений ч. 6 ст. 86 УК РФ погашение или снятие судимо-
сти аннулирует все правовые последствия, связанные с судимо-
стью. Представляется, что фикции являются особыми
юридическими средствами – правилами придания нужной види-
мости правовой действительности, они закреплены в тексте источ-
ников права и легитимно реализуются в решениях
правоприменительных органов. От всех иных компонентов пра-
вовой среды они отличаются своим характерным содержанием –
они предписывают считать несуществующие факты существую-
щими и наоборот. То есть фикции – это специфическая форма про-
явления и дополнения права, в них заключена целесообразная
попытка правового инструментария выйти за пределы самого себя,
ибо в отдельных случаях для всесторонности и полноты право-
вого регулирования не хватает именно этого – придания правового
значения несуществующему или лишение правового значения су-
ществующих фактов, тем самым происходит своеобразная обра-
ботка содержания правовой системы, обеспечивается необходимое
сочленение и гармонизация ее элементов, т.е. поддерживается не-
обходимый уровень их внутрисистемного единства и целостно-
сти. Именно по этой причине их следует признать важными
составляющими системосохраняющего механизма, востребован-
ными как на отраслевом, так и на межотраслевом уровнях.

Следующее функциональное звено в системосохраняю-
щем механизме права – это преюдиции. Традиционно под
преюдицией понимается процессуальная категория, которая оз-
начает предрешение вопроса в сфере судебной практики, важ-
ное юридическое значение предыдущего судебного решения
для нового процесса, специальное правило доказывания.10 Од-
нако понятие преюдиции имеет и материальное понимание в
праве, в частности в отрасли уголовного права, так как оно свя-
зано с существованием составов преступлений с администра-
тивной преюдицией (см, ст. 151.1, 178 УК РФ и др.). Сущность
административной преюдиции заключается в привлечении
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лица к уголовной ответственности, если оно совершило по-
вторное деяние в течение определенного периода времени
после наложения одного или двух административных наказа-
ний за такое же правонарушение.11 Обращает на себя внимание
межотраслевой характер рассматриваемого правового явления,
свидетельствующий о тесном взаимодействии уголовного и ад-
министративного права. Представляется, что поддержание пра-
вопорядка и обеспечение правовыми средствами безопасного
сосуществования людей в обществе возможны только в ре-
зультате тесного взаимодействия всех отраслей права на всех
уровнях и стадиях правового регулирования, их постоянной ди-
намики и взаимопроникновения друг в друга. Все вышеопи-
санные интегративные и преобразовательные свойства
преюдиций обусловлены их включением в структуру системо-
сохраняющего механизма, выполнением важной роли в про-
цессе его функционирования как на отраслевом, так и на
межотраслевом уровнях.

Еще одним элементом системосохраняющего механизма
в праве следует признать т.н. пробельные правила – законода-
тельные и доктринальные правила по установлению, преодо-
лению и устранению пробелов в праве. Так, если в
гражданском законодательстве непосредственно прописана
возможность применения в процессе правового регулирования
и аналогии закона и аналогии права (ст. 6 ГК РФ). То в уголов-
ном законодательстве аналогия находится под запретом (ч. 2 ст.
3 УК РФ). Тем не менее, наличие пробелов характерно и для
этой отрасли права, поэтому в специальной литературе сфор-
мулирован перечень необходимых условий для установления
пробела в уголовном праве: так, во-первых, правоприменитель
должен выявить неурегулированность какого-либо случая в от-
раслевых формально-юридических источниках и обосновать
необходимость правового регламентирования соответствую-
щего отношения, доказав его юридический характер. При этом
он должен не только хорошо знать действующее законодательство,
но и быть способным прогнозировать, что предложенное им казу-
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альное восполнение обнаруженного пробела достаточно гармо-
нично впишется в существующую правовую систему, не будет ее
разбалансировать, тем самым разрушая изнутри.

Все вышеизложенное позволяет заключить, что пробель-
ные правила необходимы в правовой системе не только для
«приладки» подсистемы правовых норм и институтов к суще-
ствующим общественным отношениям, для существования
подсистемы правоотношений, для развития правового созна-
ния и повышения уровня профессиональной компетентности
правоприменителей, но и для объединения всех этих соста-
вляющих ради соблюдения, признания и защиты прав каждого
человека на территории определенного государства и даже за
его пределами. Наличие пробельных правил в системосохра-
няющем механизме права обеспечивает его оптимальное и бес-
перебойное функционирование, жизненно необходимое для
своевременного решения отраслевых задач и достижения юри-
дических целей.

Системосохраняющий механизм поддерживает равновес-
ное и сбалансированное состояние права и с помощью т.н.
«коллизионных» норм - специализированных правовых норм,
предназначенных для разрешения коллизий между правовыми
нормами. Особенность этих норм состоит в том, что они уча-
ствуют в регулировании общественных отношений в комплексе
с теми правовыми нормами, к содержанию которых они отсы-
лают правоприменителей и иных участников правового обще-
ния.12 В то же время они относительно самостоятельны по
своему функциональному предназначению, ибо любая колли-
зионная норма регламентирует действия правоприменителя по
выбору одной из коллидирующих норм применительно к кон-
кретной ситуации. Это позволяет говорить о достаточной ав-
тономности данной группы норм в правовой системе, об их
специфичном предмете регулирования. Кроме того, это также
подчеркивает их юридическую силу и значение, они обладают
«наибольшим властным началом»,13 в силу которого и спо-
собны разрешить возникший конфликт правовых норм, уста-
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новить порядок реализации сталкивающих нормативных пред-
писаний, и тем самым стабилизировать правовую систему, под-
держать ее равновесное состояние.

Фактом своего существования коллизионные нормы осво-
бождают правотворческие органы от дальнейшего разъяснения
и последующих изменений коллидирующих правовых норм.
Но самое главное – они существенно облегчают правоприме-
нительную деятельность, ибо дают правоприменителю ориен-
тиры как поступить в конкретном случае, какую правовую
норму или предписание выбрать.

В настоящее время самостоятельная подсистема колли-
зионных норм отсутствует как на отраслевом, так и на межот-
раслевом уровнях. Отдельные коллизионные предписания
можно встретить в различных нормативно-правовых актах: так,
в ч.ч. 2 и 3 ст. 2 Федерального закона от 13 июня 1996 года «О
введении в действие Уголовного кодекса Российской Федера-
ции» и ст. 10 УК РФ содержатся специальные правила разре-
шения темпоральных коллизий межу правовыми нормами и
предписаниями, принятыми в разное время.

Исходя из всего вышеизложенного можно заключить, что
коллизионные нормы являются важным системосохраняющим
фактором для права, признаются необходимым элементом од-
ноименного механизма, специализирующегося на сохранении,
защите целостности правовой системы от разного рода внеш-
них и внутренних факторов, противодействующих ее нор-
мальному функционированию.

Обобщая все вышеизложенное, отметим, что системосохра-
няющий механизм в праве – это система (комплекс) системосох-
раняющих элементов, обеспечивающих целостность и единство
права; это своеобразная конструкция, внутреннее устройство, вы-
нуждающее к совершению нужных действий между собой свя-
занных, но подвижных элементов правовой системы. Этот
механизм необходим каждой отрасли, ибо без него право станет
бессильным, не способным к выполнению своего функциональ-
ного предназначения (появится разноненность правовых норм, их
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оторванность от реальных нужд юридической практики и право-
отношений, будет увеличиваться количество коллизий и рассогла-
сованностей в системе формально-юридических источников
права). Таким образом, это одно из важнейших средств самоу-
правления и саморегулирования в современном праве.

Элементы системосохраняющего механизма осущест-
вляют своебразную обработку правового материала, опреде-
ляют содержание и реализацию каждой правовой нормы и
института, пронизывают все формально-юридические источ-
ники каждой отрасли права, влияют на возникновение и раз-
витие правоотношений, т.е. поддерживают единство и
согласованность вышеуказанных правовых явлений, тем
самым обеспечивая системность права, его целостность и ди-
намичность.

Системосохраняющий механизм актуализирует, одушевляет
и гуманизирует правовую действительность посредством адапта-
ции и инновации элементов правовой системы применительно к
реалиям современных общественных отношений за счет воспол-
нения их ограниченных возможностей и их коррекции, приводя-
щей к точной настройке механизмов правового регулирования и
исправлению изъянов вправе. Таким образом, устраняются вну-
трисистемные и логические противоречия в содержании право-
вых норм; обеспечивается преемственность и постоянство в
развитии права и восприятие им прогрессивных положений дру-
гих социальных подсистем; а также выявляются нежизнеспособ-
ные правовые предписания, готовится почва для моделирования
и создания будущего законодательства.
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ГАРАНТИРОВАНИЕ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ:
К ВОПРОСУ О СООТНОШЕНИИ НАЦИОНАЛЬНЫХ

И НАДНАЦИОНАЛЬНЫХ НАЧАЛ

Одной из важнейших идеологических и инструментальных
основ современной конституционной концепции российского
местного самоуправления, определяющей в том числе его
позиционирование в системно-структурных процессах публичной
власти, служит признание конституционной ценности
гарантирования местного самоуправления в Российской
Федерации. С этим напрямую связаны не только возможности
эффективной реализации власти и свободы местными
сообществами, достижение посредством местного
самоуправления конституционных целей политики России как
демократического федеративного правового социального
государства, но и формирование (поддержание)
сбалансированного механизма управления делами государства и
общества на основе разумного соотношения начал
централизованного руководства и самоуправления в публичной
власти. Содержащееся в Конституции императивное указание на
гарантирование местного самоуправления (ст.12, 133)
предполагает необходимость понимания такого гарантирования
как: а) атрибута конституционно-правового статуса местного
самоуправления; б) самостоятельного правомочия в составе
комплексного конституционного права на осуществление
местного самоуправления; в) принципа взаимоотношений

*© Джагарян Н.В., 2014



260

местного самоуправления и государственной власти, в том числе
определяющего особенности метода муниципально-правового
регулирования; г) цели государственной муниципальной
политики. При этом гарантирование местного самоуправления
включает в себя как сами гарантии, так и процесс гарантирования1.

Гарантирование местного самоуправления основывается на
взаимосвязанном единстве вытекающих из преамбулы
Конституции принципов государственно-правовой
преемственности народа и его открытости миру. В преамбуле
Конституции парные идеи традиционализма и модернизма,
автономии и глобализации, уважения и охраны национального
культурно-правового наследия и восприимчивости к зарубежному
и международного опыту выражены довольно отчетливо.
Принимая Конституцию, народ России исходил из идеи
возрождения суверенной российской государственности на основе
сохранения исторически сложившегося государственного
единства, почитания памяти предков, переданных ими любви и
уважения к Отечеству, веры в добро и справедливость. В этой
памяти, любви, уважении и вере заключено стремление к
следованию государственно-правовым традициям, обычаям,
нравам, признание в качестве одной из важнейших
конституционных ценностей социокультурного своеобразия. Но
вместе с тем преамбула Конституции выражает осознание народом
себя как части мирового сообщества и, соответственно, его
мировоззренческую установку на участие в отношениях
глобальной цивилизации. Соответствующие конституционные
идеи получили свою конкретизацию, развитие в иных положениях
Конституции (ч.1 ст.3, ч.1 и 2 ст.4, ч.1, 2 и 4 ст.15, ч.1 ст.17, ч.3
ст.46, ч.1 ст.55, ст.79).

По смыслу изложенных конституционных положений
местное самоуправление в России признается и гарантируется в
соответствии с общепризнанными принципами и нормами
международного права и международными договорами России
согласно Конституции, а конституционно-правовой механизм
гарантирования прав местного самоуправления предполагает
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сочетание в нем государственно-правовых и международно-
правовых обеспечительных норм, средств и институтов.

Соотношение государственно-правовых и международно-
правовых средств гарантирования прав местного самоуправления
в условиях характерных для современного этапа мирового
развития далеко неоднозначных, противоречивых процессов
правовой глобализации требует критической оценки и
формирования взвешенных конституционно-правовых подходов
к оптимально сбалансированному сочетанию этих начал.
Гарантирующее воздействие международно-правовых средств в
отношении прав местного самоуправления, относящихся к
каталогу общепризнанных в современных конституционных
государствах прав и свобод человека и гражданина, должно быть
связано определенными конституционными пределами и целями
защиты конституционно значимых национальных интересов.

Каждая страна претворяет в жизнь модель местного
самоуправления с непременно свойственными ей теми или иными
чертами оригинальности и самобытности. Существенное значение
имеет в данном случае культурный фактор, поскольку в условиях
местного самоуправления, пожалуй, наиболее непосредственное,
зримое воплощение получает свойственная данному обществу
философия конституционного мировоззрения. Необходимость
уважительного отношения к возможным различиям в видении
демократии, организации избирательных систем неоднократно
подчеркивалась Венецианской комиссией2 и Европейским Судом
по правам человека3.

При решении вопросов о соотношении между собой
внутригосударственных и международно-правовых гарантий прав
местного самоуправления нужно придерживаться того
свойственного российскому конституционному правопорядку
фундаментального подхода, согласно которому реализация одних
конституционных ценностей не должно приводить к умалению
других, таких же по своему характеру. Это в полной мере
относится к соотношению ценностей государственного
суверенитета и добросовестного выполнения международных
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обязательств (pacta sunt servanda).
Входящие в состав российской правовой системы нормы

международного права, направленные на гарантирование прав
местного самоуправления, должны учитываться федеральным
законодателем при регулировании общественных отношений и
правоприменительными органами при применении соответствующих
норм, в том числе при разрешении конкретных дел, притом в
правоприменительной сфере они имеют приоритет в соотношении с
национальным муниципальным правом. Но это общее коллизионное
правило, определяющее приоритет норм международного права (ч.4
ст.15 Конституции), распространяется на случаи типичного
соотношения в ходе применения норм международного права и норм
законов, тогда как вопросы соотношения международно-правовых
норм с нормами, непосредственно закрепленными в Конституции и
из нее выводимыми, находятся за его пределами, им не решаются.
Это общее правило не является исключением в отношении принципа
высшей юридической силы и прямого действия Конституции (ч. 1 ст.
15), служащего важнейшим проявлением правового суверенитета
России и полновластия ее народа. Во всяком случае на оценку
конституционности решений законодателя в области местного
самоуправления не влияют муниципальные нормы международного
права, если Конституция и конкретизирующие ее федеральные законы
устанавливают более высокий стандарт гарантирования местного
самоуправления, что вытекает из Постановления Конституционного
Суда РФ от 30 ноября 2000 г. № 15-П.

Вместе с тем при оценке соотношения и путей гармонизации
национального законодательства и международных, прежде всего
получивших свое закрепление в Европейской Хартии местного
самоуправления, стандартов в муниципальной сфере следует
учитывать следующие основные концептуальные моменты
методологического характера.

1. При довольно активно ведущейся сегодня работе по
формированию универсальных принципов муниципальной
демократии подобный процесс тем не менее не может
рассматриваться в аспекте повсеместной и полной
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унификации организации местного самоуправления. В
частности, при подготовке Европейской Хартии местного
самоуправления, как следует из пояснительного доклада к ней,
целью было достижение необходимой степени гибкости вновь
создаваемого документа, чтобы имелась возможность
учитывать различия между национальными
конституционными системами и административными
традициями за счет предоставления национальным властям
определенного предела выбора из положений, которые они бы
считали обязательными4. В связи с этим национальные власти
обладают широкими возможностями для принятия в условиях
достаточно гибких и минимальных по своей сути
международно-правовых стандартов в области местного
самоуправления решений, направленных на создание наиболее
оптимальной в конкретных условиях системы местного
самоуправления сообразно собственному пониманию
муниципальной демократии.

2. Права местного самоуправления отражают диалектику
единства субъективно-личностных и организационно-властных
начал, а их гарантирование неразрывно связано с вопросами
организации муниципальной власти как части системы
публичной власти народа. Поэтому законодательное
регулирование местного самоуправления обусловлено
необходимостью учета как конституционных требований,
относящихся к правовому статусу личности в аспекте участия
граждан в самостоятельном осуществлении населением
местного самоуправления, так и конституционных принципов,
относящихся к национальному механизму народовластия. В
этом плане международно-правовые нормы, включая нормы
Хартии, не имеют универсального безусловного приоритета
перед волей федерального законодателя, выражающего в
соответствии с Конституцией суверенную волю народа.

3. Рассматривая Хартию, как основной международно-
правовой источник муниципального права, в ее соотношении с
муниципальными нормами национального законодательства,
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нельзя не учитывать, что по своему предмету, содержанию и
духу она является актом гуманистической направленности и
призвана обеспечить необходимый уровень гарантий права
граждан участвовать в управлении государственными делами
на местном уровне. Отсюда следует, что, с одной стороны,
конвенционные положения нацелены на исключение
произвольного обращения национальных властей с местными
сообществами и ограничение их вмешательства в
муниципальную свободу теми рамками, за пределами которых
происходит нарушение минимальных гарантий права на
местное самоуправление. С другой – они не могут
рассматриваться как вводящие ограничения муниципальной
свободы и не обязывают население осуществлять право на
местное самоуправление именно и только через те формы и
средства, которые явно выражены в конвенционных нормах.
Следовательно, по смыслу Хартии, деятельность
национальных властей будет означать нарушение
конвенционных требований, если она полностью лишит
местные сообщества возможности воспользоваться той или
иной конвенционной гарантией, тогда как установление во
внутригосударственном праве норм, альтернативных
конвенционным положениям, при наличии у местных
сообществ реальной возможности самостоятельного выбора
конкретной модели организации и осуществления местного
самоуправления, включая и ту, что предусмотрена Хартией, не
является порочным с позиции соблюдения международно-
правовых, а также конституционных требований.

4. Хотя принципы местного самоуправления,
содержащиеся в Хартии, распространяются на все
существующие на территории ее стран-участниц категории
органов местного самоуправления (ст. 13), Хартия призвана
обеспечить гарантии права граждан на участие в управлении
государственными делами на местном, т.е. наиболее
приближенном к населению, уровне (абзац шестой преамбулы).
Это позволяет сделать вывод о том, что соответствующие
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принципы местного самоуправления рассчитаны в своей
основе на определение стандартов первичного
(коммунального) самоуправления. Универсализация этих
стандартов в условиях объективной специфики
самоуправленческих отношений, складывающихся на
различных уровнях территориальной структуры государства,
требовала бы ее сочетания с дифференциацией правового
регулирования и, соответственно, введением специальных
правил, касающихся, в частности, территориального
(например, районного) уровня самоуправления.
Соответственно, поскольку явные оговорки такого рода в
тексте Хартии отсутствуют, национальные власти, которые не
могли не подразумевать наличие особенностей осуществления
местного самоуправления на разных территориях, вправе в
отсутствие прямого запрета использовать иные, помимо прямо
предусмотренных Хартией, юридические конструкции в
отношении организации муниципальной власти верхнего
(территориального) уровня. При этом население, по общему
правилу, должно иметь возможность самостоятельного выбора
той или иной конкретной модели организации муниципальной
представительной системы в рамках установленных
законодательством альтернативных вариантов.

Таким образом, включение в состав российской правовой
системы муниципальных норм международного права не
ставит под сомнение верховенство Конституции, с которой все
такого рода нормы должны быть согласованы, как не
предопределяет Конституция и приоритет в соотношении с
федеральными законами таких положений международных
правовых актов, которые существенно осложняют
полноценную реализацию суверенных конституционных
интересов народа России, достойную жизнь и свободное
развитие граждан. Законодатель вправе, не подвергая
сомнению существо прав местного самоуправления,
установить его организационный механизм, руководствуясь
приоритетной целью обеспечения выраженных в
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конституционных ценностях национальных интересов, даже
если это потребует – в исключительных случаях и с
соблюдением принципа пропорциональности – некоторых
отступлений от вытекающих из международных актов
формальных обязательств, притом что такие отступления не
должны предполагать, что обязательства подобного рода
оказались бы полностью неисполнимыми, т.е. они не могут
ставить под сомнение существо международного договора.
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ОБ ОТВЕТСТВЕННОСТИ ИЗБИРАТЕЛЬНЫХ КОМИССИЙ
КАК УЧАСТНИКОВ ИЗБИРАТЕЛЬНОГО ПРОЦЕССА

Юридическая ответственность за нарушения законодатель-
ства о выборах является публично-правовым средством обеспече-
ния общественного интереса при реализации гражданами
избирательных прав.

Как отмечает О.А. Кравченко, «граждане Российской Феде-
рации, исходя из презумпции доверия избирательным комиссиям,
доверили их членам провести голосование и подсчет голосов. Поэ-
тому у них должна быть уверенность в том, что члены избира-
тельной комиссии выявят волеизъявление народа без искажения,
т.е. результаты выборов будут адекватны волеизъявлению народа1.

Юридическая ответственность (в том числе и за нарушения
законодательства о выборах), во-первых, наступает за совершение
правонарушения, во-вторых, устанавливается государством и
всегда связана с применением к правонарушителям санкций пра-
вовых норм уполномоченными на то государственными органами
и лицами, в-третьих, связана с причинением правонарушителю
определенных негативных последствий и, в-четвертых, реализу-
ется в определенной процессуальной форме.

Защита избирательных прав и права на участие в референ-
думе граждан Российской Федерации гарантируется Конститу-
цией Российской Федерации. В целях обеспечения правильного и
своевременного рассмотрения судами дел о защите избиратель-
ных прав граждан и формирования единообразной судебной прак-

*© Заболотских Е.М., 2014
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тики в 2011 году было принято Постановление Пленума Верхов-
ного Суда Российской Федерации «О практике рассмотрения су-
дами дел о защите избирательных прав и права на участие в
референдуме граждан Российской Федерации»2.

К подсудности мировых судей относится рассмотрение дел
об административных правонарушениях, предусмотренных Ко-
дексом Российской Федерации об административных правонару-
шениях (далее - КоАП), связанных с нарушением избирательных
прав и права на участие в референдуме граждан Российской Фе-
дерации, а также процедуры проведения выборов и референду-
мов. Исключение составляют дела названной категории,
производство по которым осуществлялось в форме администра-
тивного расследования, которые подсудны судьям районных судов.

Решением мирового судьи судебного участка № 5 Киров-
ского района г. Астрахани от 13.04.2012 председатель участковой
избирательной комиссии (далее - УИК) избирательного участка №
416 был привлечен к административной ответственности за со-
вершение административного правонарушения (ч. 1 ст. КоАП 5.6
«Нарушение прав члена избирательной комиссии, комиссии ре-
ферендума, наблюдателя, иностранного (международного) на-
блюдателя, доверенного лица или уполномоченного представителя
кандидата, избирательного объединения, члена или уполномочен-
ного представителя инициативной группы по проведению рефе-
рендума, иной группы участников референдума либо
представителя средства массовой информации на осуществление
наблюдения и на своевременное получение информации и копий
избирательных документов, документов референдума, получение
которых предусмотрено законом»). После подведения итогов вы-
боров Главы муниципального образования «Город Астрахань» и
заполнения итогового протокола председатель УИК не выдал
члену УИК с правом решающего голоса надлежащим образом за-
веренную копию протокола об итогах голосования. За совершен-
ное правонарушение председателю УИК избирательного участка
№ 416 было назначено наказание в виде административного
штрафа в размере 1000 рублей3.
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В соответствии со ст. 4.6 КоАП лицо, которому назначено
административное наказание за совершение административного
правонарушения, считается подвергнутым данному наказанию со
дня вступления в законную силу постановления о назначении ад-
министративного наказания до истечения одного года со дня окон-
чания исполнения данного постановления. Согласно требованиям
ст. 29 Федерального закона от 12 июня 2002 г. № 67-ФЗ «Об ос-
новных гарантиях избирательных прав и права на участие в рефе-
рендуме граждан Российской Федерации» (далее – № 67-ФЗ) лица,
подвергнутые в судебном порядке административному наказанию
за нарушение законодательства о выборах и референдумах, в те-
чение одного года со дня вступления в законную силу решения
(постановления) суда о назначении административного наказания
не могут быть членами комиссий с правом решающего голоса.

Достаточно часто нормативным основанием для привлече-
ния председателей избирательных комиссий является ст. 5.24
КоАП «Нарушение установленного законом порядка подсчета го-
лосов, определения результатов выборов, референдума». При этом
ситуации возникают самые разные. Так, в решении мирового
судьи судебного участка № 1 Кировского района г. Астрахани от
13.04.2012 установлено, что председатель УИК избирательного
участка № 391 при подведении итогов выборов Главы муници-
пального образования «Город Астрахань» около 01 час. 00 мин.
вынесла неподсчитанные избирательные бюллетени из специаль-
ного оборудованного помещения избирательного участка. Указан-
ные бюллетени были перемещены председателем УИК в
территориальную избирательную комиссию (далее - ТИК), где
после перерыва голоса избирателей с участием членов УИК были
подсчитаны и составлен протокол об итогах голосования. Таким
образом, председателем УИК были нарушены нормы ч. 2 ст. 68 №
67-ФЗ, согласно которым подсчет голосов избирателей, участни-
ков референдума начинается сразу после окончания времени го-
лосования и проводится без перерыва до установления итогов
голосования, о которых должны быть извещены все члены участ-
ковой комиссии, а также наблюдатели. Действия председателя
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УИК избирательного участка № 391 мировым судьей были квали-
фицированы по ч. 1 ст. 5.24 КоАП как нарушение председателем
избирательной комиссии установленного законом порядка под-
счета голосов и назначено наказание в виде административного
штрафа в размере 500 рублей4.

Председатель УИК избирательного участка № 499 на выбо-
рах Главы муниципального образования «Город Астрахань» счи-
тала бюллетени не путем перекладывания их по одному из одной
части пачки в другую, а пролистывала их правые нижние углы,
что не обеспечивало возможность присутствующим при подсчете
голосов лицам увидеть отметку избирателя в каждом бюллетене.
В ходе судебного заседания председатель УИК вину в соверше-
нии правонарушении признала, в содеянном раскаялась, пояснив,
что не перекладывала бюллетени по одному из одной пачки в дру-
гую, а пролистывала их правые нижние углы, т.к. как экономила
время. Факт нарушения ч. 14 ст. 68 № 67-ФЗ председателем УИК
избирательного участка № 499 был установлен, мировым судьей
судебного участка № 2 Советского района г. Астрахани 16.04.2012
ей назначено наказание в виде административного штрафа в сумме
500 рублей5.

Председатель УИК избирательного участка № 567 на выбо-
рах Президента Российской Федерации и выборах Главы муници-
пального образования «Город Астрахань» в целях оптимизации
процесса подсчета голосов избирателей и в целях экономии вре-
мени дал указание членам УИК с правом решающего голоса объе-
динить процедуры подсчета числа избирателей по спискам и
непосредственный подсчет голосов. Указанные действия прово-
дились одновременно как с бюллетенями по выборам Главы го-
рода Астрахани, так и с бюллетенями по выборам Президента
Российской Федерации. В ч. 2 ст. 68 № 67-ФЗ однозначно уста-
новлено, что в случае совмещения выборов разных уровней в пер-
вую очередь осуществляется подсчет голосов по выборам в
федеральные органы государственной власти, затем - в органы го-
сударственной власти субъекта Российской Федерации, затем - в
органы местного самоуправления, а в ч. 7 ст. 68 № 67-ФЗ указано,
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что список избирателей, участников референдума на время непо-
средственного подсчета голосов избирателей убирается в сейф
либо иное специально приспособленное для хранения докумен-
тов место. Мировой судья судебного участка № 4 Трусовского рай-
она г. Астрахани вынес решение о признании виновным в
совершении правонарушения, предусмотренного ч. 1 ст. 5.24
КоАП председателя УИК избирательного участка № 567 и назна-
чении ему административного наказания в виде административ-
ного штрафа в размере 500 рублей6.

В ходе рассмотрения подобных административных материа-
лов правонарушители, свидетели зачастую поясняли, что дей-
ствительно нарушения процедуры подсчета голосов, порядка
обработки итогов голосования и определения результатов выбо-
ров были, однако данные нарушения не отразились на результа-
тах подсчета голосов по выборам, поскольку контрольные
соотношения сошлись.

С такой аргументацией ни в коем случае нельзя согласиться.
По роду своей деятельности каждый член избирательной комис-
сии (тем более председатель комиссии) обязан действовать осмо-
трительно и внимательно, обладая способностью осуществления
должного поведения, не допускающего ни малейшего нарушения
избирательного законодательства при проведении голосования,
подведении его итогов и определении результатов выборов. Его
задача - достоверно и в порядке, установленном законом, опреде-
лить волеизъявление народа, а значит, именно он обязан предви-
деть последствия, которые могут негативно сказаться на деловой
репутации избирательной комиссии, и не допустить их.

В отношении ТИК и УИК районные суды рассматривают
дела об оспаривании действий или бездействия, решений ТИК и
УИК, а также о расформировании ТИК и УИК.

04.12.2011 решением участковой избирательной комиссии №
530 была отстранена от работы член комиссии с правом решаю-
щего голоса. Причиной отстранения согласно решению комиссии
явился факт проведения агитации в день голосования. Несогласная
с решением член УИК с правом решающего голоса обратилась в
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Советский районный суд г. Астрахани с заявлением об оспарива-
нии решения УИК № 530 от 04.12.2011. В ходе судебного заседа-
ния было установлено, что член УИК с правом решающего голоса
на избирательном участке в день голосования на выборах депута-
тов Государственной Думы выложила на столе буклет «Справед-
ливая Россия». Факт наличия в ее руках в день проведения
выборов на избирательном участке брошюры, имеющей название
политической партии, и указание избирателя на данное обстоя-
тельство суд расценил как агитацию. Отстранение члена УИК с
правом решающего голоса от участия в работе УИК районным
судом признано законным7.

Исключительно в судебном порядке может применяться
такая мера юридической ответственности как расформирование
избирательной комиссии. Данная мера направлена на повышение
ответственности комиссий как коллегиальных органов за сущест-
венные нарушения в их деятельности.

Расформирование избирательной комиссии Е.И. Колюшин
определяет как меру конституционно-правовой ответственности,
применение которой влечет прекращение полномочий всех чле-
нов избирательной комиссии с правом решающего голоса. В тече-
ние пяти лет они не могут входить с правом решающего голоса в
состав другой избирательной комиссии8.

Основаниями расформирования избирательной комиссии
могут быть:

а) нарушения избирательной комиссией избирательных прав
граждан, которые повлекли за собой признание недействитель-
ными итогов голосования на соответствующей территории либо
результатов выборов;

б) неисполнение избирательной комиссией решения суда или
вышестоящей избирательной комиссии;

в) невыполнение избирательной комиссией обязанности по
назначению выборов, повлекшее за собой назначение выборов
временной избирательной комиссией.

С заявлением о расформировании ТИК, УИК в районный суд
вправе обратиться группа депутатов численностью не менее одной
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трети от общего числа депутатов законодательного (представи-
тельного) органа государственной власти субъекта Российской Фе-
дерации; группа депутатов любой из избираемых палат указанного
органа численностью не менее одной трети от общего числа де-
путатов этой палаты; группа депутатов представительного органа
муниципального образования численностью не менее одной трети
от общего числа депутатов этого органа; Центральная избира-
тельная комиссия Российской Федерации; избирательная комис-
сия субъекта Российской Федерации; с заявлением о
расформировании избирательной комиссии поселения – избира-
тельная комиссия муниципального района.

С заявлением в верховные суды республик, краевые, област-
ные суды, суды городов федерального значения, суды автономной
области и автономных округов о расформировании избирательной
комиссии субъекта Российской Федерации вправе обратиться
группа численностью не менее одной трети от общего числа чле-
нов Совета Федерации Федерального Собрания Российской Фе-
дерации или депутатов Государственной Думы Федерального
Собрания Российской Федерации, либо группа депутатов числен-
ностью не менее одной трети от общего числа депутатов законо-
дательного (представительного) органа государственной власти
данного субъекта Российской Федерации, либо группа депутатов
любой из избираемых палат указанного органа численностью не
менее одной трети от общего числа депутатов этой палаты, а также
Центральная избирательная комиссия Российской Федерации.

С заявлением в Верховный Суд Российской Федерации о рас-
формировании Центральной избирательной комиссии Российской
Федерации вправе обратиться группа численностью не менее
одной трети от общего числа членов Совета Федерации Феде-
рального Собрания Российской Федерации или депутатов Госу-
дарственной Думы Федерального Собрания Российской
Федерации.

Заявление в суд о расформировании комиссии, организую-
щей выборы, может быть подано в период после окончания изби-
рательной кампании, но не позднее чем через 3 месяца со дня
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окончания избирательной кампании. Заявление в суд о расформи-
ровании иной комиссии может быть подано не позднее чем за 30
дней до дня голосования либо после окончания избирательной
кампании, но не позднее чем через 3 месяца со дня появления ос-
нований для расформирования комиссии. Заявление о расформи-
ровании комиссии принимается к рассмотрению немедленно, и
решение по нему выносится не позднее чем через 14 дней, а в пе-
риод избирательной кампании - не позднее чем через 3 дня со дня
подачи заявления. Дело о расформировании комиссии рассматри-
вается судом коллегиально.

Дело о расформировании избирательной комиссии рассма-
тривается судом по существу при соблюдении следующих усло-
вий, во-первых, должен быть надлежащий заявитель, во-вторых,
заявление подается в срок, установленный законом. В противном
случае суд прекращает производство по делу, как это произошло,
например, по гражданскому делу о расформировании муници-
пальной избирательной комиссии Воловского района Липецкой
области9.

Как показывает судебная практика по делам о расформиро-
вании избирательных комиссий, инициаторами обращения в суд
чаще всего выступают вышестоящие избирательные комиссии в
тех случаях, когда их решения либо решения суда не выполняются
нижестоящими комиссиями, что может повлечь за собой наруше-
ние избирательных прав граждан.

25.12.2002 ЦИК РФ обратилась в Красноярский краевой суд
с заявлением о расформировании Избирательной комиссии Крас-
ноярского края. В этом документе отмечалось, что Избирательная
комиссия Красноярского края, несмотря на судебное решение,
дважды (29.09.2002 и 02.10.2002) отказалась подводить итоги гу-
бернаторских выборов. По мнению ЦИК РФ, красноярский из-
бирком заведомо неправильно признал состоявшиеся выборы
губернатора недействительными, неправомерно и необоснованно
уклонился от своей прямой обязанности. Конфликтная ситуация
возникла по результатам второго тура губернаторских выборов в
Красноярском крае, прошедшего 22.09.2002, где победу одержал
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А.Г. Хлопонин. Но 29.09.2002 краевой избирком признал итоги
второго тура выборов недействительными ввиду многочисленных
нарушений в ходе предвыборной кампании. 01.10.2002 Краснояр-
ский краевой суд отменил решение Избирательной комиссии Крас-
ноярского края о признании недействительными результатов
выборов Губернатора Красноярского края.

Однако 02.10.2002 красноярский избирком отказался выпол-
нить решение суда и вновь признал результаты выборов недей-
ствительными.

Как следует из материалов дела, при таких обстоятельствах
Избирательная комиссия Красноярского края была не вправе прео-
долевать действие судебного акта принятием повторного решения
о признании результатов выборов недействительными. Избира-
тельная комиссия Красноярского края не исполнила решение суда
как по форме, вследствие ненадлежащего оформления протокола
о результатах выборов, так и по существу, путем попытки прео-
доления судебного решения принятием повторного акта, анало-
гичного признанного решением, суда незаконным, вопреки
постановлению суда об отсутствии оснований для признания вы-
боров недействительными, нарушив при этом конституционные
избирательные права большого количества граждан, принявших
участие в голосовании и выразивших свое волеизъявление, про-
тивопоставило свое решение волеизъявлению избирателей, обя-
зательному для исполнения решению суда, и поставила под угрозу
конституционные принципы формирования органов государ-
ственной власти субъекта Российской Федерации путем их выбо-
ров, поскольку в соответствии со ст. З Конституции Российской
Федерации, единственным источником власти в Российской Фе-
дерации является ее многонациональный народ, а высшим выра-
жением власти народа являются референдум и свободные выборы.

В указанной ситуации суд пришел к выводу, что мера закон-
ного воздействия в виде расформирования Избирательной комис-
сии Красноярского края является соразмерной допущенным
нарушениям закона, согласуется с целями защита Конституции
Российской Федерации, конституционного права граждан изби-
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рать и быть избранными а органы государственной власти, с обес-
печением государством защиты их конституционных прав по-
средством осуществления правосудия, неотъемлемой частью
которого является обязательное признание и исполнение решения
суда10.

25.01.2006 ЦИК РФ обратилась в Климовский городской
суд Московской области с заявлением о расформировании Кли-
мовской избирательной комиссии. Столь жесткое реагирование
ЦИК РФ было вызвано тем, что избирательная комиссия г. Кли-
мовска отказала в регистрации потенциальным кандидатам для
участия в выборах 04.09.2005 в городской совет депутатов.
ЦИК РФ признала действия Климовской избирательной ко-
миссии незаконными и обязала зарегистрировать группу кан-
дидатов. Однако Климовская избирательная комиссия не
внесла кандидатов в бюллетень. Как следует из материалов
дела, члены Климовской избирательной комиссии воздержа-
лись при голосовании от регистрации кандидатов. В послед-
ствие результаты выборов были отменены в судебном порядке
из-за незаконного отказа в регистрации большой группе кан-
дидатов.

Заявление ЦИК РФ о расформировании избирательной
комиссии г. Климовска было удовлетворено судом второй ин-
станции (решение Московского областного суда от 28.02.2006
по делу № 33-2481)11. Как отметил член ЦИК РФ В. Волков,
«решение суда нас удовлетворило». Касаясь возможных по-
следствий этого прецедента, член ЦИК РФ высказал убежде-
ние, что он станет «обязательной нормой в случае нарушений
законных прав кандидатов и послужит уроком избиркомам, на-
рушающим законодательство»12.

Избирательные комиссии субъектов Российской Федера-
ции также в установленных законом случаях вправе обратиться
с заявлением в суд о расформировании нижестоящих комис-
сий. Избирательная комиссия Московской области обратилась
в Люберецкий городской суд Московской области с заявлением
о расформировании территориальной избирательной комиссии
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г. Дзержинский, в обоснование своих требований, указывая,
что 19.12.2013 территориальной избирательной комиссией г.
Дзержинский принято решение «Об отмене решения Избира-
тельной комиссии Московской области», которым решение Из-
бирательной комиссии Московской области от 13.12.2013 №
144/2050-5 в части установления незаконного бездействия тер-
риториальной избирательной комиссии г. Дзержинский при-
знано не соответствующим законодательству и подлежащим
отмене в установленном законом порядке. Избирательная ко-
миссия Московской области считает, что данное решение было
принято с превышением компетенции территориальной изби-
рательной комиссии, установленной п. 9 ст. 26 № 67-ФЗ.
13.02.2014 решением Люберецкого городского суда по граж-
данскому делу № 2-740/14 в удовлетворении заявления Изби-
рательной комиссии Московской области было отказано. Но
24.02.2014 апелляционным определением Московского об-
ластного суда по апелляционной жалобе Избирательной ко-
миссии Московской области, апелляционному представлению
прокурора города Люберцы решение Люберецкого городского
суда было отменено. По делу принято новое решение, согласно
которому требования Избирательной комиссии Московской об-
ласти удовлетворены, территориальная избирательная комис-
сия г. Дзержинский расформирована13.

Мы разделяем мнение О.А. Кравченко о том, что «по роду
своей деятельности каждый член избирательной комиссии обязан
действовать осмотрительно и внимательно, обладая способностью
осуществления должного поведения, не допускающего искажение
волеизъявления народа при проведении голосования, подведении
его итогов и определении результатов выборов. Его задача - до-
стоверно определить волеизъявление народа, а значит, именно он
обязан предвидеть возможность его искажения и не допустить
этого»14. Уровень доверия граждан к выборам во многом зависит
от работы избирательных комиссий, призванных обеспечивать ис-
полнение законодательства на всех стадиях избирательного про-
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цесса. Одним из эффективных инструментов, обеспечивающих
соблюдение императивных требований федерального избиратель-
ного законодательства, является институт ответственности изби-
рательных комиссий (членов избирательных комиссий).

1 Кравченко О.А. Ответственность за искажение волеизъявления народа //
Адвокат. – 2013. – № 2. – С. 32.

2 Постановление Пленума Верховного Суда Российской Федерации №5 от
31.03.2011 г. «О практике рассмотрения судами дел о защите избирательных прав и
права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» – URL:
http://www.vsrf.ru/second.php (дата обращения: 03.04.2014).

3 http://astrakhan.izbirkom.ru/way/958315.html
4 http://astrakhan.izbirkom.ru/way/958315.html
5 http://astrakhan.izbirkom.ru/way/958315.html
6 http://astrakhan.izbirkom.ru/way/958315.html
7 http://astrakhan.izbirkom.ru/way/958315.html
8 Колюшин Е.И. Выборы и избирательное право в зеркале судебных реше-

ний. – М.: Норма, Инфра-М, 2010. – С. 63.
9 http://www.lipetsk.izbirkom.ru/etc/05_sud_resh_03_08.pdf
10 http://www.democracy.ru/library/ practice/courts/krc_270103.html
11 См.: Шугрина Е.С. Муниципальное право: учебник. – М.: Норма, 2010. –

С. 334.
12 http://www.zavodskayapravda.ru/article.aspx?articleId=760&issueId=125
13 http://www.mosoblsud.ru/ hearing.php?hdate=24.02.2014#c42
14 Кравченко О.А. Ответственность за искажение волеизъявления народа //

Адвокат. – 2013. – № 2. – С. 32.
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МЕСТНОЕ САМОУПРАВЛЕНИЕ И АДМИНИСТРАЦИЯ
В ДОРЕВОЛЮЦИОННОЙ РОССИИ

(ВТОРАЯ ПОЛОВИНА ХIХ – НАЧАЛО ХХ ВЕКА)

В Земском положении 1864 года и Городовом 1870 года
целый ряд статей посвящен контролю администрации за местным
самоуправлением. В связи с этим возникают вопросы: c какой
целью устанавливался такой контроль? В каких формах осущест-
влялся? Что представлял собой его механизм1? Какими были ре-
зультаты административного контроля?

Административная регламентация почти всегда оценивалась
различными исследователями и публицистами отрицательно и
рассматривалась как главное препятствие поступательного разви-
тия земских и городских учреждений2. Это подтверждает анализ
трудов дореволюционных, советских и постсоветских историков
и представителей теоретической юриспруденции. Такая оценка -
результат рассмотрения реформ Александра II как вынужденных
уступок обществу, положивших начало диалогу между ним и вла-
стью. В советской историографии данная характеристика реформ
имела политическую доминанту, поскольку они рассматривались
в связи с «революционным натиском»3.

В современной отечественной литературе утвердилось мне-
ние, что проводимые «сверху» реформы были обречены на непо-
следовательность. В этом контексте и рассматривается обычно
административный контроль за местным самоуправлением во вто-
рой половине ХIХ – начале ХХ века. Иной подход демонстрирует

*© Кузнецова Е.Н., 2014
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В.В.Куликов, автор содержательной монографии о правитель-
ственном контроле за земством. По его мнению, такой контроль
не представлял собой нечто исключительное и был «одним из эле-
ментов механизма правительственного управления губернией»4.

Исходя из того, что органы местного самоуправления - эле-
менты подсистемы государственного управления, данный иссле-
дователь полагает: объективная сторона реформ «связана с
проблемой повышения эффективности местного управления, осо-
бенно в условиях полного освобождения крестьян». Хотя В.В. Ку-
ликов характеризует так земство, ход его рассуждений можно
распространить и на городское самоуправление, имея в виду рас-
хожую оценку городской реформы как проведенной «под ко-
пирку» земской. О субъективном же, но очень влиятельном, по
мнению данного исследователя, факторе реформирования, каким
он считает «настроения дворянства, потерявшего прежний статус
после освобождения крестьян и стремившегося всячески упро-
чить свое социально-политическое положение в новых усло-
виях»5, есть смысл говорить прежде всего в связи с земской
реформой.

Можно назвать и других исследователей, труды которых
инициируют отличный от привычных схем взгляд на контроль ад-
министрации за местным самоуправлением. Как считают
Н.В.Щербакова и Е.С.Егорова, «мы имеем довольно искаженную
картину взаимоотношений земских учреждений и администрации,
благодаря дореволюционной «прогрессивной» литературе и взгля-
дам ученых советского периода на эту проблему. Речь идет о тен-
денции, проходящей красной нитью через сочинения многих
государствоведов, к очернению правительственных органов»6.

Административный контроль касался всех этапов становле-
ния и развития земских и городских учреждений7, но в данном
случае речь будет идти прежде всего о его формах, предусмот-
ренных законодательством. Начинался он уже с момента органи-
зации и проведения выборов.

«Действия администрации при организации и проведении
выборов осуществлялись по нескольким этапам: распубликование
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объявления о выборах, формирование уездных избирательных ко-
миссий, составление списков избирателей, назначение сроков про-
ведения избирательных съездов, проверка правильности
проведения выборов и утверждение их результатов», - констати-
рует В.В.Куликов8. Так, в ст. 31 говорилось о формировании в каж-
дом уезде нескольких избирательных съездов от сельских обществ
на основании распоряжения губернского правления. Согласно ст.
38 Земского положения гласные земских собраний избирались в
сроки, назначаемые министром внутренних дел по особому рас-
писанию губерний9.

Несмотря на это, В.В.Куликов считает, что «всеобъемлю-
щим» уже на этапе выборов в земство административный кон-
троль был лишь на первый взгляд. «Подобные процедуры
предусматривались только для проведения земских выборов в пер-
вый раз»10. О чем же говорит процедура повторных (текущих) вы-
боров, то есть выборов в уже существующее земство? Списки
избирателей, предложения о месте и сроках выборов, подготов-
ленные уездной земской управой, передавались для утверждения
губернатору. У губернатора было право не утверждать результаты
выборов «в случае явного нарушения юридических норм или на
основании дошедших до него сведений о допущенных наруше-
ниях». О принятом решении губернатор сообщал уездному зем-
скому собранию. Проведя проверку выборов гласных, земское
собрание принимало соответствующее постановление11.

Анализ административного контроля на этапе организации и
проведения выборов, свидетельствует, по мнению В.В.Куликова, о
далеко не самом жестком его варианте, поскольку земским уч-
реждениям предоставлялась большая самостоятельность12. Но не-
сомненно, что он давал возможность влиять на состав земских
собраний.

Администрация могла влиять и на формирование исполни-
тельных органов земских учреждений. Согласно ст. 48 Земского
положения, начальник губернии утверждал в должности предсе-
дателя уездной земской управы. В случае отсутствия председателя
его обязанности исполнял один из членов управы, опять-таки
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утверждаемый губернатором. Председатель же губернской зем-
ской управы утверждался в должности министром внутренних
дел, как и исполняющий обязанности председателя в случае его
отсутствия (ст.56). Значительной была роль администрации и «в
процессе регулирования распорядительной деятельности земских
учреждений»13.

Во-первых, согласно ст. 100, министр внутренних дел уста-
навливал первоначально «правила производства дел в земских
собраниях». При этом губернское собрание имело право «пред-
ставлять об изменении или дополнении сих правил на разреше-
нии Министра».

Во-вторых, часть постановлений земских собраний подле-
жала утверждению губернатора или министра внутренних дел.
Согласно ст. 90 Земского положения, губернатор утверждал по-
становления земских собраний: о приведении в действие земских
смет и раскладок; о разделении путей сообщения на губернские и
уездные; об отнесении уездных земских дорог в разряд проселоч-
ных; об изменении направления земских дорог; об учреждении
выставок местных произведений; о временном устранении от
должностей членов земских управ. Как видно, утверждению ад-
министрации подлежали и постановления, касающиеся исклю-
чительно местных хозяйственных дел (об учреждении выставок
местных произведений, например). Ст. 91 уточняла, что проверял
губернатор «при рассмотрении земских смет и раскладок»: в част-
ности, «не внесены ли в сметы расходы, несогласные с установ-
ленными в законах правилами»; «покрываются ли доходами и
сборами обязательные для земства расходы».

Министр внутренних дел, согласно ст. 92, утверждал поста-
новления земских собраний: о займах, превышающих двухгодо-
вую сумму земского сбора; об отнесении губернских земских
дорог в разряд проселочных; о сборах за проезд по земским путям
сообщения; об открытии ярмарок сроком более четырнадцати
дней и о перенесении или изменении сроков существующих яр-
марок; о перенесении существующих пристаней; о разделении
имуществ и заведений общественного призрения на губернские и
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уездные.
О своем согласии или несогласии с каким-либо из поста-

новлений земских собраний, указанных в ст. 90, начальник губер-
нии должен был сообщить земской управе в течение семи дней со
времени получения такого постановления. При неполучении от-
зыва губернатора в течение этого срока постановление считалось
утвержденным (ст. 94). В случае несогласия губернатора с поста-
новлением земского собрания, последнее, рассмотрев аргументы
начальника губернии, принимало повторное постановление
(ст.95). Признав такое постановление незаконным, губернатор мог
остановить его исполнение. Об этом он должен был в течение
семи дней со дня получения копии повторного постановления уве-
домить земское собрание или его управу, а затем передать дело
на рассмотрение Сената (ст.96). Для принятия решения о согласии
или несогласии с постановлением земского собрания, указанном в
ст. 92, министру внутренних дел давался двухмесячный срок. Про-
цедура же разрешения коллизий между ним и земским собранием
была аналогичной процедуре разрешения коллизий между зем-
ским собранием и губернатором (ст. 97).

В-третьих, администрация располагала правом «остановить
исполнение всякого постановления земских учреждений, про-
тивного законам или общим государственным пользам». Такое
право, согласно ст. 9, предоставлялось губернатору и министру
внутренних дел. В случае коллизий между земскими учрежде-
ниями и администрацией действовали правила, предусмотренные
ст. 96 и 97.

Есть и еще одно основание говорить о контроле админи-
страции за земством. Ст. 8 Земского положения устанавливалась
ответственность земских учреждений за превышение власти. Но,
как утверждают Н.В.Щербакова и Е.С.Егорова, даже при деталь-
ном изучении Земского положения в нем не найти «ни малейших
указаний на то, что земские учреждения были наделены какими-
либо функциями власти»14. Важнейший признак власти – то, что
она основана на силе, связана со способностью принуждать15.
Такой способности у земских учреждений не было. Отсюда необ-
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ходимость обращаться за помощью к государственным структу-
рам.

Изложенное о формах контроля администрации за земством
говорит в пользу растиражированной в советский период ленин-
ской оценки его как пятого колеса «в телеге русского государ-
ственного управления» допускаемого «бюрократией лишь
постольку, поскольку ее всевластие не нарушалось, а роль депу-
татов от населения ограничивалась голой практикой, простым тех-
ническим исполнением круга задач, очерченных все тем же
чиновничеством»16.

Правда, у земских учреждений было право обжаловать в
Сенат «относящиеся до них распоряжения Начальника губернии
и высших административных властей»(ст.11). Но Сенат, как отме-
чают Н.В.Щербакова и Е.С.Егорова, играл по отношению к зем-
ствам двоякую роль. С одной стороны, он выступал как орган
надзора за законностью действий и постановлений земских орга-
нов и инстанция для рассмотрения жалоб на них. С другой – был
инстанцией для защиты прав уездных и губернских земств от ад-
министративного произвола. Однако, защищая интересы земских
учреждений (названные авторы обращают внимание на доста-
точно высокий уровень удовлетворения жалоб земств), Сенат, как
и административная власть, в то же время ограничивал рамки их
деятельности17.

Примерно так же выглядел предусмотренный законодатель-
ством контроль администрации за городскими учреждениями. И
здесь он начинался со времени организации и проведения выбо-
ров. Недовольные определением городской думы, которым
утверждался список избирателей, могли в семидневный срок, со
дня его объявления, обращаться с жалобами к губернатору, кото-
рый передавал дело на рассмотрение губернского по городским
делам присутствия. В случае признания последним жалобы обос-
нованной, губернатор предписывал городской управе внести соо-
тветствующие изменения в список избирателей (ст.29 Городового
положения)18. Согласно ст. 45 и 46, жалобы на нарушение уста-
новленного порядка выборов поступали городскому голове, а
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затем, с его объяснением, губернатор в течение семи дней должен
был передавать их в губернское по городским делам присутствие,
которое могло принять решение об отмене состоявшихся и про-
ведении новых выборов.

Лица, избранные на должность городского головы, а также
временно его замещающие, утверждались в этом звании: в гу-
бернских городах - министром внутренних дел, в прочих городах
- губернатором (ст. 92).

Министр внутренних дел и губернатор утверждали наибо-
лее важные постановления городских дум: о займах, поручитель-
ствах или гарантиях от имени города, которые превышали
определенную сумму; об утверждении планов города или об из-
менении уже утвержденных и некоторые другие (ст. 124, 113).
Кроме того, согласно ст. 68, губернатору должны были предоста-
вляться копии всех постановлений думы на предмет проверки соо-
тветствия законам. Лишь после этого губернатор передавал их для
опубликования в губернских ведомостях (ст. 68). Конфликты
между администрацией и городскими учреждениями разрешались
Сенатом (ст. 153, 158).

Проведенная в целом, как уже отмечалось, «под копирку»
земской, городская реформа имела свои особенности. Последние
– и об этом говорит ее содержание – были связаны не только со
спецификой городских условий. Готовя городскую реформу, ис-
ходили из опыта работы земских учреждений, в том числе касав-
шегося их взаимоотношений с администрацией. Выше уже
отмечалась роль губернских по городским делам присутствий в
контроле за городскими учреждениями. В.А.Нардова считает, что
эти органы учреждались как судебно-административные инстан-
ции, призванные осуществлять наблюдение за «законностью дей-
ствий» общественного управления. Права непосредственного
вмешательства в деятельность городского самоуправления у них
не было19. Об ином подходом говорит утверждение Т.В. Коротае-
вой: «фактически власть в городах принадлежала не городскому
самоуправлению, а градоначальникам и губернаторам». Правда,
исследователь пишет об этом в связи с отсутствием у городских
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учреждений принудительной власти20.
Новое Земское 1890 года и новое Городовое 1892 года поло-

жения административный контроль за местным самоуправлением
усилили. Обычно это рассматривается как проявление курса на
отказ от уступок обществу, а данные Положения – как правовая
основа земской и городской контрреформ21. Но не упрощает ли
такой подход понимание причин, содержания, результатов пере-
смотра изменений в законодательстве о местном самоуправлении?
Местное самоуправление в собственном смысле учреждалось в
России впервые. Максимально успешными уже поэтому земская и
городская реформы быть не могли. Отсюда искушение рассма-
тривать изменения в законодательстве о местном самоуправлении
как реакцию на недостатки, связанные с организацией и деятель-
ностью земских и городских учреждений. «Усиление правитель-
ственного контроля за деятельностью органов местного
самоуправления во второй половине ХIХ начале ХХ в., - пишет
В.В.Куликов, - в значительной мере является следствием несо-
вершенства законодательства 60–х годов, неадекватно отражаю-
щего реальные общественные отношения»22.

В новом Земском положении контролю за организацией и
проведением выборов был посвящен целый ряд статей23. Согласно
ст. 47, губернатор, «усмотрев из представленного ему выборного
производства существенные нарушения законного порядка при
выборах», доводил об этом до сведения губернского по земским
делам присутствия (в состав которого входили, правда, также
председатель губернской земской управы и один член от губерн-
ского земского собрания). Сюда же, через посредство губернатора,
должны были поступать и жалобы частных лиц. Ст. 48 предоста-
вляла губернскому присутствию право признать выборы недей-
ствительными и назначить новые выборы. О контроле
администрации за порядком выборов и влиянии на состав зем-
ских органов говорят также ст. 49-53.

Теперь администрации было предоставлено право утверж-
дать в должности не только председателя, но и членов земских
управ (ст. 118). В ст. 119 говорилось о последствиях отказа в
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утверждении – губернатор предлагал земскому собранию про-
вести новые выборы. При вторичном отказе утвердить выбранных
лиц на соответствующие должности назначал министр внутрен-
них дел.

Земское положение 1890 года по сути увеличило число по-
становлений, требовавших утверждения администрации (ст. 82,
83). Иными стали и последствия отказа в утверждении. Дело в
этом случае передавалось на рассмотрение губернского по зем-
ским делам присутствия. Если большинство членов присутствия
соглашалось с мнением губернатора, соответствующее постанов-
ление отменялось. Если нет – дело передавалось министру внут-
ренних дел.

Появились и новые основания для административного
«вето» в отношении постановлений земских собраний. Теперь гу-
бернатор мог останавливать исполнение постановления земского
собрания, если оно: «а) несогласно с законом или постановлено с
нарушением круга ведомства, пределов власти, либо порядка дей-
ствий земских учреждений, или б) не соответствует общим госу-
дарственным пользам и нуждам, либо явно нарушает интересы
местного населения» (ст. 87). Тем самым презюмировалось, что
представители государственной власти на местах лучше знают о
местных интересах, чем местное население а лице своих предста-
вителей.

Такие постановления передавались, в течение месяца со дня по-
лучения, на рассмотрение губернского по земским делам присутствия.
Его решение о приведении в действие или отмене такого постанов-
ления подлежало исполнению (ст. 88). Однако, если губернатор не
соглашался с мнением большинства членов присутствия, он мог об-
ратиться к министру внутренних дел, который или предлагал губер-
натору дать ход постановлению, или передавал дело в Сенат с
представлением об отмене такого решения (ст.12). На решения гу-
бернского по земским делам присутствия, которыми отменялись по-
становления земских собраний, земские собрания могли приносить
жалобы Сенату (ст. 89).

Содержание нового Земского положения говорит о суще-
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ственном усилении роли губернатора, чему способствовало вве-
дение нового административного звена – губернского по земским
делам присутствия. Рассмотренные его статьи, по сути, конкре-
тизируют предписание ст. 5 о том, что «губернатор имеет надзор
за правильностью и законностью действий земских учреждений».
Во взаимоотношениях «губернатор – земское собрание – земская
управа» роль земского собрания сильно ослабла, а управы были
фактически подчинены губернатору – констатируют Н.В.Щерба-
кова и Е.С. Егорова24. Иначе оценивает в этом плане Земское по-
ложение 1890 года В.В. Куликов: «В целом контроль губернатора
за земской деятельностью начинался с выборов и мало чем отли-
чался от предусмотренного в Положении 1864 года»25.

Если раньше «земства не вписывались в общую систему го-
сударственного управления», что давало повод говорить о дуа-
лизме в местном управлении, то теперь «земства вошли в систему
правительственных учреждений». Но при этом они «попали под
контроль и опеку органов, в составе которых преобладал адми-
нистративный элемент». В результате начала самоуправления и
самостоятельности на местном уровне, которые не были доста-
точно последовательны в Положении 1864 года, в Положении 1890
года, - утверждают Н.В. Щербакова и Е.С. Егорова, «были сведены
к нулю»26. Сторонник иного взгляда В.В.Куликов, сравнивая два
Земских положения и приходя к выводу, что новое «формально не
устанавливает для земских учреждений принципиально нового
статуса», тем не менее рассматривает его как свидетельствующее
о «новом взгляде правительства на земское самоуправление»27.

Городовое положение 1892 года усилило контроль админи-
страции за городскими учреждения по примеру нового Земского28.
Он также касался всех этапов их деятельности и начинался со
времени выборов.

«В отличие от Городового положения 1870 года весь процесс
подготовки и проведения выборов ставился под контроль губерн-
ской администрации», - констатирует Н.А.Емельянов29. Согласно
ст. 23, губернатор назначал дату «для избрания гласных Думы и
кандидатов к ним». Согласно ст. 34, он давал разрешение на ор-
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ганизацию выборов по участкам (в столицах такое разрешение
давал министр внутренних дел). Ст. 39 предоставляла губернатору
право назначать председателей участковых избирательных комис-
сий из гласных думы (в случае невозможности председательство-
вать во всех избирательных участках городскому голове). В ст. 35,
38 говорилось о роли губернатора в определении порядка дове-
дения до всеобщего сведения списков избирателей; в частности,
это могла быть публикация в местных ведомостях. Ему же, сог-
ласно ст. 48, должны были предоставляться списки гласных и кан-
дидатов в гласные. Усмотрев «существенные нарушения законного
порядка при выборах», губернатор передавал дело на рассмотре-
ние местного по земским и городским или по городским делам
присутствия (ст. 49). «Жалобы на неправильности, допущенные
при выборах» также следовало подавать губернатору. И они пере-
давались им на рассмотрение местного по земским и городским
или по городским делам присутствия (ст. 50). Последнее могло,
признав выборы недействительными, отменить их и назначить
новые (ст. 51). Более того, новое Городовое положение предо-
ставило администрации даже право назначать - при определен-
ных условиях - гласных думы и должностных лиц городских
учреждений (ст. 54, 119).

Утверждение в должности администрацией требовалось те-
перь не только для городского головы, но и для членов городской
управы (ст. 118, 119).

Согласно ст. 65, городской голова перед каждым собранием
думы должен был представлять губернатору перечень вопросов,
подлежащих обсуждению. Положение 1892 года значительно рас-
ширило круг вопросов, постановления по которым требовали ад-
министративного утверждения (ст. 78 и 79). По образцу нового
Земского положения появились дополнительные основания для
«вето» администрации в отношении постановлений городской
думы. Теперь губернатор останавливал постановления думы, если
оно «1) несогласно с законом или состоялось с нарушением круга
ведомства, пределов власти и порядка действий общественного
управления, или 2) не соответствует общим государственным
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пользам и нуждам, либо явно нарушает интересы местного насе-
ления» (ст. 83). Постановления, исполнение которых было оста-
новлено по основаниям, указанным в п. 1 ст. 83, передавались на
рассмотрение местного по земским и городским или по городским
делам присутствия, решение которого подлежало исполнению.
Если губернатор не соглашался с решением большинства членов
присутствия, он представлял дело министру внутренних дел, ко-
торый предлагал губернатору либо привести решение в действие,
либо обратиться в Сенат с представлением о его отмене. Согласно
ст. 84, дума могла обращаться с жалобами в Сенат по поводу по-
становлений, отмененных присутствием по земским и городским
или по городским делам. Постановления, исполнения которых
было остановлено по основаниям, указанным в п. 2 ст. 83, пере-
давались на рассмотрение министра внутренних дел. Дальнейшая
судьба постановлений думы зависела от решений Государствен-
ного совета или Комитета министров (ст. 87 и 88).

По примеру нового Земского, новое Городовое положение не
упоминало о самостоятельности городских учреждений, но в ст. 11
говорилось о праве его надзора за «правильностью и законностью
действий городского общественного управления». Самостоятель-
ность действий городских дум была предельно сужена, каждый их
шаг фактически оказывался под контролем администрации – к та-
кому выводу приходит, анализируя Городовое положение 1892
года, Н.А.Емельянов.30 Аналогично мнение Н.В. Щербаковой и
Е.С.Егоровой31. Более того, губернатор теперь не только контро-
лировал, «но и направлял всю деятельность городских дум и го-
родских управ»32.

Изменения в законодательстве о местном самоуправлении, ко-
торые, как уже отмечалось, традиционно рассматриваются в качестве
правовой основы соответствующих контрреформ, вовсе не говорят о
силе самодержавия. Они - свидетельство его кризиса. «Именно в кри-
зисные периоды исторического развития возрастает регулирующая
роль государства и его институтов» - так объясняет эти изменения
В.В.Куликов33. На особую трактовку взаимоотношений местного са-
моуправления и администрации этим исследователем уже не раз об-
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ращалось внимание. Но его стремление «уйти» от традиционного под-
хода, преодолеть имеющую место, по его мнению, «методологиче-
скую ограниченность», обернулось противоречивыми
утверждениями. «Правительственный контроль в значительной сте-
пени восполняет недостаточную активность или компетентность об-
щественных элементов в сфере местного самоуправления» - пишет
В.В.Куликов34. Но тогда следовало бы ожидать ослабления этого кон-
троля по мере обретения местным самоуправлением практического
опыта. Новые же Положения о местном самоуправлении говорят о
другом. Они – еще одна иллюстрация зависимости правительствен-
ного курса от ориентации на ту или иную систему политико-право-
вых ценностей. Если реформы Александра II были все же в известной
степени заявкой на конституционную модель с ее разделением госу-
дарственной власти на ветви по горизонтали и вертикали, то меры,
предпринятые Александром III - свидетельство стремления вернуться
к дореформенной модели. С чем можно согласиться, так это с утверж-
дением, что «эпоха контроля» имела переходный характер и требо-
вала «принципиальных изменений в законодательстве по местному
самоуправлению, которые намечались правительством в начале ХХ
в.»35. Здесь можно видеть общее с положением о чужеродности идеи
местного самоуправления самодержавному строю. Поэтому при сох-
ранении внешней формы она была наполнена совершенно антилибе-
ральным содержанием36.

Временное правительство наряду с другими реформами
проектировало и реформу местного самоуправления. 21 мая 1917
года было утверждено Положение о волостном земстве. Надзор за
деятельностью губернских, уездных и волостных земств возла-
гался на губернских и уездных комиссаров. Нарушение закона
служило основанием протестов, вносимых в административный
отдел окружного суда37.

Были приняты и нормативно-правовые акты, направленные
на демократизацию городского самоуправления. Так, постановле-
ние «Об изменении действующих Положений об общественном
управлении городов» существенно расширило сферу деятельно-
сти органов городского самоуправления. Городские думы должны
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были функционировать под контролем центрального правитель-
ства и его комиссаров. При этом наиболее значимые постановле-
ния городских дум должны были утверждаться министром
внутренних дел по согласованию с соответствующими мини-
страми. Иные постановления подлежали исполнению, если гу-
бернский комиссар не вносил протест в окружной суд.
Губернскому комиссару также было предоставлено право про-
верки деятельности городских учреждений, незаконные действия
которых были основанием для внесения протестов в окружной
суд. Право ревизии деятельности городских учреждений было пре-
доставлено также министру внутренних дел38. Однако эти формы
контроля значительно отличались от тотального контроля за го-
родскими учреждениями по Городовому положению 1892 года.

Реформа местного самоуправления, направленная на пре-
вращение его в самостоятельное, независимое, на децентрализа-
цию власти, завершена не была. Советская власть от идеи
местного самоуправления отказалась. Уже к июлю 1918 года зем-
ские и городские учреждения были упразднены.
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ВЫБОРЫ КАК НАИБОЛЕЕ ЛЕГИТИМНЫЙ СПОСОБ
ФОРМИРОВАНИЯ ПУБЛИЧНОЙ ВЛАСТИ

1. Истоки идеи народовластия уходят в древний мир, и вся
история этой идей – это история подлинно демократических
движений. В наше время народовластие в качестве исходного
принципа организации власти в обществе присутствует в
конституциях значительного числа демократических государств,
независимо от их формы правления.

Всемирный исторический процесс свидетельствует, что
зародившиеся в античную эпоху идеи и принципы народовластия
оказали большое влияние на теорию и практику государственного
строительства последующих эпох.

Именно на земле древней Эллады берут сво начало
привычные ныне понятия демократии: равноправие, верховенство
закона, выборность органов власти и должностных лиц, активное
участие граждан в решении государственных вопросов.

Можно смело утверждать, что наследием Греции и Рима
стали многие важные элементы современной электоральной
практики, например:

- письменная фиксация юридических норм, по которым
проводились выборы, и некоторых избирательных процедур;

- установление перечня должностных лиц, подлежащих
избранию;

- четкие временные промежутки между выборами;
- фиксация требований, предъявляемых к избирателям и

кандидатам, претендующим на занятие выборных должностей;

*© Масловская М.В., 2014
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- различные виды и способы голосования: тайное и
открытое, путем поднятия рук, с помощью специальных табличек,
баллотировочных шаров, по жребию1.

Народовластие в современном обществе ассоциируется с
понятием «демократия». В наиболее распространенном
понимании демократия означает власть народа, власть
большинства при защите прав меньшинства, осуществление
выборности основных государственных органов, наличие прав и
политических свобод граждан, их равноправие, верховенство
закона, конституционализм, разделение властей2.

В трудах по политологии демократия определяется в
основном как форма политической организации общества,
основанная на признании народа в качестве источника власти, на
его праве участвовать в решении государственных дел и
наделении граждан широким кругом прав и свобод.

В то же время демократия имеет множество иных оттенков:
один из основных политических режимов; тип политической и
социальной организации общества, развивающийся и
прогрессирующий в истории; форма организации государства,
политической системы и власти, когда не одно лицо, а все
граждане, пользующиеся равными правами, участвуют в
управлении государством; форма устройства любой организации,
основанной на равноправии её членов, периодической
выборности и отчетности органов управления, принятии решений
по принципу большинства; идеал общественного устройства,
определенный тип мировоззрения; социальные движения,
направленные на достижение демократического идеала3.

В современной политической науке принято различать две
основные формы демократии: прямую (идентитарную,
непосредственную) и представительную (репрезентативную)
демократию.

Большинство ученых не подвергает сомнению положение о
том, что стержнем всякой демократии является народовластие,
хотя даже такой последовательный идеолог демократического
правления, как Руссо, считал, что она может быть осуществлена
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лишь при особо счастливых и исключительных обстоятельствах:
«Если брать понятие демократии во всей строгости его значения,
то истинной демократии никогда не было и не будет. Демократия,
собственно говоря, приходится богам, а не людям». Поэтому не
удивительно, что некоторые современные ученые пытаются по-
новому подойти к решению вопроса о содержании понятия
«демократия»4.

Как указываются в литературе, в регулировании
демократического перехода к современным формам
государственности особо важная роль принадлежит «обкатанным
социально-политической историей институтам непосредственной
и институциональной демократии, благодаря которым власть и
граждане, сохраняя условия собственной автономии,
воспроизводства и регулирования, сосуществуют в режиме
постоянного диалога и взаимоконтроля»5.

Конец XX века отмечается ростом числа стран,
осуществляющих переход к демократическим формам правления.
Свидетельство тому – конституционная регламентация институтов
непосредственной демократии (выборов, референдума, народной
правотворческой инициативы, петиций, плебисцита). По
сравнению с XIX веком значительно вырос и объем
законодательной регламентации порядка организации и
проведения выборов. Важнейшей причиной этих процессов
является увеличение роли и места выборов в системе публично-
властных отношений.

Конечно, законодательное закрепление данных институтов
не гарантирует их использование, не может в достаточной мере
служить доказательством наличия в государстве политической
свободы и демократии. Однако сам факт включения тех или иных
форм непосредственной демократии в число конституционных
институтов может указывать на изменение приоритетов данного
государства в отношении роли граждан в принятии важнейших
решений6.

Выборы относятся к основным, базовым институтам
современной демократии. Всеобщие, свободные и периодические
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выборы составляют необходимую предпосылку демократии.
Вместе с тем свои функции выборы в полной мере могут
осуществить лишь в условиях демократии. Коренные начала и
идеи демократии предопределяют требования, предъявляемые к
выборам в современном государстве, обусловливают принципы
избирательного процесса и основные гарантии избирательных
прав граждан. Таким образом, велика не только социальная
ценность выборов, их место и функции в общей системе
демократии, но и взаимосвязь и взаимодействие выборов и других
демократических институтов для утверждения демократических
начал в организации и управлении обществом и государством.

Впрочем, выборы и демократия – хотя и взаимозависимые,
но не совпадающие категории. В истории немало примеров, когда
выборы не свидетельствовали о ротации, о передаче власти по
итогам голосования.

Как показывает исторический опыт многих стран, в
особенности в XX в., и недемократические режимы не
отказываются от проведения выборов вообще, хотя последние и
превращаются в простую формальность, некий ритуал с заранее
известными результатами. При отсутствии демократии, но с
намерением сохранить видимость выборов на избирательные
органы оказывается определенное давление, для того чтобы они
обеспечили нужные руководителям государства итоги
голосования. Тем не менее, попытки имитации выборов
свидетельствуют о том, что значимость института выборов
признана всеми государствами, даже теми, в которых выборность
государственного руководства в принципе не требуется.

Таким образом, институт выборов стоит на довольно высокой
ступени в иерархии ценностей политической культуры в современном
мире.

2. Выборы и избирательные процедуры в политической и
социальной системе любого государства занимают особое место, их
влияние на иные элементы данных систем весьма значительно.
Выборы, как показывает международный опыт, получили всеобщее
признание, в отличие от других способов формирования органов
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публичной власти, которые выработало человечество. Среди
последних, в частности: наследование, назначение, кооптация и т. д.

К тому же право избирать и быть избранным, закрепленное
конституциями большинства современных государств, относится
к числу основополагающих прав граждан. Более того, право
граждан участвовать в процессе формировании властных
структур, избирать должностных лиц рассматривается и как
неотъемлемый атрибут демократического общества.

Нельзя не признавать тот факт, что выборы являются самыми
доступными и распространенными формами участия граждан в
принятии решений, затрагивающих интересы всего общества.

В условиях демократии выборы выполняют функцию
реального механизма формирования органов власти, тогда как
избирательные органы, в свою очередь, обеспечивают процесс
создания выборных государственных и муниципальных органов,
без которых в современных условиях невозможно осуществление
народовластия.

В конечном счете, с помощью выборов и достигается так
называемая демократическая легитимация, поскольку присвоение
властных полномочий иным путем представляет собой захват
власти, который в любой стране, в том числе и России,
преследуется по закону.

Следует согласиться с тем, что легитимация государственной
власти - это и положительное отношение населения к власти, к
форме правления, принятым законам, вектору, к которому она
стремится и по которому движтся. Это важнейшее условие
политической и общественной стабильности, это смысл власти7. В
свою очередь, политическая активность населения и
общественное доверие к публично-властным институтам
проявляется, прежде всего, в избирательном процессе. Выборы
можно рассматривать как своеобразный барометр политической
и правовой культуры общества, отражающий уровень его
самоорганизации.

С другой стороны, выборы – мощный инструмент
воздействия на политическую власть, которая, стремясь сохранить
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свои позиции в публичных органах, выполняет волю избирателей,
отраженную не только в предвыборных программах и наказах, но
и в повседневной общественной жизни8.

Наконец, выборы можно рассматривать и как определенную
возможность для идеологически и социально различающихся
групп населения вести диалог (переговорный процесс) с властью,
осуществлять над нею контроль и делать ее ответственной перед
гражданами.

Вместе с тем выборы – весьма тонкий инструмент
демократии, которым пользоваться нужно умело. Все имеет
оборотную сторону. Выборы тоже. Так, частые избирательные
кампании, бессистемность их проведения ничего, кроме
отрицательных явлений, не приносят. К тому же нерегулярное
проведение выборов ставит под сомнение демократизм
государственного устройства той или иной страны. Лишь та власть
демократична, когда она сменяется по итогам периодически
проводимых выборов, обеспечивающих политическую ротацию и
передачу власти на легальной (конституционно-правовой) основе.

На наш взгляд, сохраняют свою актуальность прозвучавшие
в прошлом веке слова английских государствоведов Энида
Лейкмана и Джемса Д. Ламберта о том, что «…управляемые
должны избирать своих правителей и должны иметь право
периодически возобновлять полномочия, которыми они их
наделяют. Избранные таким образом правители должны быть
готовы к тому, чтобы добровольно сложить с себя полномочия и
подчиниться новому изъявлению воли избирателей, как только они
не смогут более претендовать на доверие большинства. ….Со
стороны всякого, кто верит в демократию, было бы безумством
защищать такую систему выборов, в результате которых было бы
вообще уничтожено право проведения свободных выборов»9.

Несмотря на то, что выборы действительно стали
общепризнанным институтом политической системы общества,
во многих странах мира, как утверждают отдельные авторы,
наметилась тенденция к выхолащиванию их содержания.

В значительном числе развивающихся стран регулярные
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выборы превратились в чистую формальность, поскольку они
являются не свободными. Но даже и в традиционных
демократических странах институт выборов переживает кризис.
Во многом этот кризис обусловлен господствующей сегодня в
мире концепцией представительной демократии. Данная
концепция признает выборы неотъемлемым атрибутом
государственного устройства. В то же время выборы начинают
восприниматься в качестве единственно возможной и
рациональной формы участия населения в управлении
государством. Это приводит к негативному восприятию
непарламентских форм участия населения в политике (митинги,
демонстрации, политические забастовки и т. д.) и к отрицанию
таких институтов демократии, как референдум и отзыв выборного
лица, которые считаются «излишне популистскими». Одним из
элементов этого кризиса является отчуждение людей от политики
и рост недоверия к традиционным партиям10.

Такая ситуация является определенным продолжением
начавшегося в конце 1970-х годах кризиса демократии, вызванном
множеством причин, среди которых: падение роли государства в
регулировании социально-экономических отношений, усиление
социального расслоения, ограничение социальных прав, рост
неравенства и справедливости.

Проф. Д.А. Силичев также отмечает, что усложение
современного общества и мира в целом, растущее значение
социального и иного комфорта, соблазна нерелексивного
потребления и наслаждения, униформизация потребностей,
вкусов и менталитета, индивидуализация и атомизация общества,
исчезновение коллективных форм существования, расслабляющее
воздействие СМИ и рекламы приводят к возникновению и
усилению социальной атмосферы всеобщего конформизма11.

Под воздействием указанных и иных факторов демократия
претерпевает глубокие изменения. Она перестает быть высшей
ценностей, главным инструментом и непременным условием
свободы. демократия станоится средством манипулирования, в
результате которого у людей после выборов возникает ощущение,
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что ими управляют не так, как им обещали, и не так, как им бы
хотелось. Их не покидает чувство обмана, недоумения,
разочарования. Возникает недоверие не только к действующей
власти, партиям и депутатам, но и к мируи самому себе. В
конечном итоге люди отказываются от какого-либо выбора,
предпочитая не участвовать в политической жизни. Демократия
становится демократией согласия, смирения и отречения.

В российском государстве народовластие является базовым
принципом организации власти, что подтверждается ст. 3
Конституции Российской Федерации, в которой говорится:
«Носителем суверенитета и единственным источником власти в
Российской Федерации является её многонациональный народ.
Народ осуществляет свою власть непосредственно, а также через
органы государственной власти и органы местного
самоуправления. Высшим непосредственным выражением власти
народа являются референдум и свободные выборы».

Однако нельзя не признать, что в новейшей истории нашей
страны стремление к удержанию власти, увы, нередко превалирует
над необходимостью соблюдения этих конституционых
положений.

Представляется справедливым замечание проф. Н.А.
Бобровой о том, что больше всего мифов за годы «реформ»
возникло вокруг проблемы демократии, в результате чего
«демократия» из идеологического оружия защиты интересов
народа (и, следовательно, большинства населения) превратилась в
идейное знамя защиты интересов меньшинства (олигархов,
политических элит и т.д.)12.

Напрашивается вывод о необходимости развития демократии
через обретение новых черт и форм. Следует согласиться с Н.С.
Коневой, считающей, что сегодня совершенствование демократии в
большинстве случаев идет в направлении выстраивания сильного
государства. При этом немаловажно, в каком контексте должен
решаться вопрос о соотношении сильного государства и активной
личности – вопрос о соотношении организации и самоорганизации,
публичной сферы и сферы частной. Автор права в том, что для России
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социально-политической и правовой ценностью является не
негативная сила государства, а позитивная сила, базирующаяся на
демократических принципах, обеспечивающая активное участие
граждан в политической и правовой жизни общества13.

3. Что же следует понимать под выборами? Заметим, что в
различные времена понятие «выборы» имело различное
содержание, порой существенно отличающееся от того значения,
которое придается ему сегодня.

Вообще термин «выборы» можно раскрывать как с позиции
теоретиков, так и законодателя.

С научной точки зрения, выборы - это один из древнейших
институтов конституционного права. Еще в начале XX века
русский ученый В.В.Водовозов, проводивший сравнительные
исследования избирательного права в Европе и России, отмечал,
что «всеобщее голосование существовало в древних демократиях,
но исчезло очень рано, появилось в зачаточном виде только в XVII
веке и получило развитие в XIX веке»14.

В государственно-правовой науке советского периода под
выборами понималось участие граждан в осуществлении
государственной власти непосредственным волеизъявлением по
коренным вопросам общественной и государственной жизни при
формировании представительных органов, выделением из своей
среды путем свободного голосования ответственных
представителей в эти органы для выполнения функций
государственной власти в соответствии с интересами и волей
народа. Основанием возникновения полномочий выборных
органов является воля избирателей, от имени и в соответствии с
волей которых они осуществляют свои функции15.

В современной юридической науке наблюдается
многообразие взглядов в отношении понятия «выборы». Так,
например, под выборами понимают:

1) узаконенную форму прямого народного волеизъявления,
важнейшее проявление демократии. Демократические выборы –
это антипод гражданской войны и силового решения вопроса о
власти16.
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2) институт и процесс принятия политико-правовых
решений, субъектом которого является общество в лице его
дееспособных граждан, а объектом государственная власть.
Посредством конституционных выборов осуществляется
публичное политическое воспроизводство самого государства, а
именно социальная ротация или перераспределение
(перегруппировка или передача) законодательных и
представительных функций и полномочий»17.

3) выделение на основе выяснения воли избирателей с
помощью закрепленной законом процедуры из значительного
числа тех, кто, согласно этой воле, предпочтительнее (в качестве
депутатов, выборных должностных лиц) для выполнения функций
соответствующих государственных органов, органов местного
самоуправления18.

4) способ формирования соответствующих органов
государственной власти и органов местного самоуправления, а
также занятия определенных государственных должностей,
обеспечивающий представительный характер выбираемых
органов19.

5) способ формирования с помощью голосования органов
государства и органов местного самоуправления. Реализация
гражданами своего права выбора является одной из важнейших
форм их участия в управлении государством20.

6) сознательная деятельность определенного круга граждан
по делегированию своих властных полномочий органам
публичной власти либо должностным лицам, важнейшая форма
участия их в управлении государством21.

Некоторые авторы утверждают, что избирательные права
граждан, как и сам институт выборов, имеют в своей основе
определенное (по разному проявляющееся на каждом конкретном
историческом этапе развития общества и государства)
соотношение частного и публичного интереса22.

Заслуживает внимания позиция ученых, считающих, что
понятие «выборы» включает в себя три составляющие –
политическую, юридическую и технологическую. В политическом
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отношении выборы представлены в форме конкретной
избирательной системы, обеспечивающей распределение
выборных мандатов по итогам голосования избирателей. В
юридическом плане выборы выступают в качестве избирательного
права – системы юридических правил, устанавливающих порядок
и гарантии осуществления избирательных действий на стадиях
избирательного процесса. В технологическом аспекте выборы
оформлены в виде официального документооборота,
обеспечивающего реализацию активного и пассивного
избирательного права в рамках избирательного процесса23.

Наконец, выборы рассматриваются и как конституционно
правовой институт, то есть совокупность правовых норм,
регулирующих процесс избрания кандидатов в
представительные органы на выборные должности.

Предметом его регулирования являются:
- основные принципы избирательного права;
- требования, предъявляемые к избирателям и кандидатам

на выборные должности;
- порядок формирования и деятельности органов,

непосредственно осуществляющих организацию и проведение
выборов;

- порядок организации и проведения избирательной
кампании;

- порядок определения результатов выборов;
- способы обжалования нарушений в ходе избирательной

кампании и голосования и опротестования результатов
выборов24.

Итак, мы видим, что выборы – понятие многогранное.
В российском избирательном законодательстве термин

«выборы» также употребляется в различном контексте.
Заметим, что понятие «выборы» действующее федеральное
законодательство до недавнего времени хотя и содержало, но не
раскрывало.

Так, согласно статье 2 Федерального закона от 6 декабря
1994 г. «Об основных гарантиях избирательных прав граждан
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Российской Федерации»25 выборы в Российской Федерации
означали действия граждан Российской Федерации,
избирательных объединений, избирательных комиссий и
органов государственной власти на всех стадиях
избирательного процесса (составление списков избирателей,
выдвижение и регистрация кандидатов, проведение
предвыборной агитации, голосование и подведение его итогов
и некоторые другие). Особенность этих действий в том, что они
совершались в соответствии с федеральными законами и
иными нормативными правовыми актами законодательных
(представительных) органов государственной власти субъектов
Российской Федерации. Из этого следовало что, любые
избирательные действия, которые осуществлялись не в
соответствии с указанными нормативными актами, не могли
считаться выборами в Российской Федерации в смысле
Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных
прав граждан Российской Федерации».

Принятый в 1997 году Федеральный закон «Об основных
гарантиях избирательных прав и права на участие в
референдуме граждан Российской Федерации»26 указал, что
выборы в Российской Федерации – выборы Президента
Российской Федерации, депутатов Государственной Думы
Федерального Собрания Российской Федерации, в органы
государственной власти субъектов Российской Федерации,
иные федеральные государственные органы и государственные
органы субъектов Российской Федерации, предусмотренные
Конституцией Российской Федерации, конституциями,
уставами субъектов Российской Федерации и избираемые
непосредственно гражданами Российской Федерации, а также
выборы в органы местного самоуправления, проводимые на
основе законов, соответствующих уровню выборов.

Как видим, федеральный законодатель фактически
ограничился перечислением различных видов выборов в
зависимости их от уровня власти.

В статье 2 Федерального закона от 12 июня 2002 г. «Об
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основных гарантиях избирательных прав и права на участие в
референдуме граждан Российской Федерации»27 впервые
закреплено, что выборы – форма прямого волеизъявления
граждан, осуществляемого в соответствии с Конституцией
Российской Федерации, федеральными законами,
конституциями (уставами), законами субъектов Российской
Федерации, уставами муниципальных образований в целях
формирования органа государственной власти, органа местного
самоуправления или наделения полномочиями должностного
лица.

Подытоживая вышеизложенное, еще раз подчеркнем, что
выборы являются наиболее распространенной и широко
практикуемой формой политического участия в современном
мире, это самая доступная форма участия граждан в принятии
решений, затрагивающих интересы всего общества и способ
влияния на организацию и функционирование
государственных институтов. Формирование государственных
и муниципальных органов путем выборов является одной из
наиболее значимых ценностей современной цивилизации и
одним из атрибутов любого демократического государства.
Проведение выборов в органы власти было явлением
достаточно распространенным практически во все
исторические периоды развития государства, хотя признание
демократических принципов избирательного права смогло
утвердиться только в XX веке.
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(НА ПРИМЕРЕ ЧЕЧЕНСКОЙ РЕСПУБЛИКИ)

Выборы глав субъектов Российской Федерации проходили в
регионах России с 1991 по 2005 год. Выборная должность в
разных регионах и в разные периоды именовалась по-разному:
глава республики, губернатор, глава администрации, мэр,
президент.

Впервые выборы были проведены 12 июня 1991 года в
Москве и Санкт-Петербурге одновременно с выборами президента
РСФСР. В период с 1991 по 1996 год проводились эпизодически в
некоторых регионах — должность президента была введена не во
всех республиках, а главы администраций большинства краёв,
областей и т. п. назначались Президентом РФ.

Ситуация изменилась в 1996 году, когда Конституционный
суд России, рассматривая запрос губернатора Алтайского края о
конституционности положений Устава Алтайского края, признал,
что глава администрации края не может назначаться
законодательным собранием, а должен избираться населением1.
Кроме того, в Федеральный закон о порядке формирования Совета
Федерации было включено положение о необходимости
завершения выборов глав исполнительной власти до конца 1996
года. В 1999 году в новом законе закреплён термин «высшее
должностное лицо субъекта Российской Федерации». В этот же
был включен запрет одному и тому же лицу избираться более двух
раз подряд, однако вскоре в него были включены оговорки,

*© Матыева А.Р., 2014
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позволившие практически всем главам обойти это ограничение.
В период с 1996 по 2004 год выборы глав регионов

проводились во всех регионах России с периодичностью, как
правило, 4 — 5 лет. Порядок проведения выборов регулировался
как федеральными, так и региональными законами. Выборы
проходили не синхронно, и не существовало каких-либо
универсальных сроков проведения выборов, избирательная
кампания длилась от 3 — 4 месяцев до полугода. Эти выборы
привлекали значительное число специалистов (в первую очередь
— по избирательным технологиям), которые перемещались из
региона в регион, предлагая свои услуги кандидатам и их
избирательным штабам2.

Выборы Президента - Главы Чеченской Республики имели
свои особенности. 5 октября 2003 года были проведены выборы
первого Президента Чеченской Республики, когда в списки
избирателей было внесено 509 347 избирателей, приняли участие
499 325 избирателя, что составляло 87,70 процента и за
кандидатуру Кадырова А.А. проголосовало 403 490 человек (80,84
процента)3. В новейшей истории Чеченской Республики выборы
Президента ЧР Кадырова А.А. явились вторым после
референдума историческим, судьбоносным событием. После
выборов Президента Чеченской Республики в республике начала
функционировать высшая исполнительная власть, которая сразу
же взялась за восстановление жизнеобеспечения чеченского
общества во всех сферах его деятельности.

Порядок избрания первого Президента Чеченской
Республики регламентировался законом Чеченской Республики,
принятом на референдуме 23 марта 2003 г. «О выборах
Президента Чеченской Республики». Президент избирался на
четыре года гражданами РФ, место жительство которых
расположено на территории ЧР, достигшими на день голосования
18 лет, на основе всеобщего равного и прямого избирательного
права при тайном голосовании. В соответствии с Конституцией
Чеченской Республики выборы Президента ЧР назначает Совет
Республики Парламента ЧР. Президентом ЧР мог быть избран
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гражданин РФ не моложе 30 лет. Одно и то же лицо не могло
занимать эту должность более двух сроков подряд4.

После трагической гибели первого Президента Чеченской
Республики Ахмата Кадырова Президент Российской Федерации
было принято решение провести досрочные выборы Президента
Чеченской Республики.

В досрочных выборах второго Президента Чеченской
Республики 29 августа 2004 года приняло участие 505 936
избирателей, что составляло 85,25 процента. За кандидатуру
второго Президента Чеченской Республики Алханова А.Д.
проголосовало 372 687 человек (73,67%)5.

Но в конце 2004 года порядка наделения полномочиями
высших должностных лиц субъектов Российской Федерации
претерпело изменения.

Наделение полномочиями высшего должностного лица
субъекта Российской Федерации – избирательная методика, лежащая
в основе процедуры выборов главы региональной исполнительной
власти. Непосредственно процедура осуществляется
законодательными органами субъекта Федерации по представлению
Президента России. Указанный порядок замещения высших
государственных должностей в регионах России был введён в конце
2004 года по инициативе второго Президента РФ В. В. Путина.
Последний, выступая 13 сентября 2004 года на расширенном
заседании Правительства, объявил о намерении внести ряд
принципиальных изменений в избирательное законодательство. В
частности, в Федеральный закон от 6 октября 1999 года № 184-ФЗ
«Об общих принципах организации законодательных
(представительных) и исполнительных органов государственной
власти субъектов Российской Федерации»6 целый ряд норм, которые
устанавливают принципиально новые правила региональных
выборов, которые призваны действовать в целях обеспечения
единства государственной власти и не противоречат положениям
иных актов российского избирательного законодательства, что
впоследствии подтверждено решением Конституционного Суда РФ.

После отставки Президента Чеченской Республики А. А.
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Алханова Парламент Чеченской Республики, согласно
установленному порядку назначения высших должностных лиц
субъектов Российской Федерации, по представлению Президента
Российской Федерации В. В. Путина 2 марта 2007 года наделяет
Рамзана Ахматовича Кадырова полномочиями Президента
Чеченской Республики.

Пункт 6 ст. 18 Федерального закона от 6 октября 1999 г. №
184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных
(представительных) и исполнительных органов государственной
власти субъектов Российской Федерации» говорит, что
наименование должности высшего должностного лица субъекта
Российской Федерации устанавливается конституцией (уставом)
субъекта Российской Федерации с учетом исторических,
национальных и иных традиций данного субъекта Российской
Федерации. При этом наименование указанной должности не
может содержать слов и словосочетаний, составляющих
наименование должности главы государства - Президента
Российской Федерации7.

И, исходя из этого, Парламент Чеченской Республики принял
Конституционный закон Чеченской Республики от 2 сентября 2010
года № 4-РКЗ8 где произвел изменение названия руководителя
субъекта Российской Федерации, назвав его «Глава Чеченской
Республики».

После окончания первого срока правления Главы Чеченской
Республики, Президент России Д.А.Медведев в соответствии со
статьей 18 Федерального закона от 6 октября 1999 г. № 184–ФЗ «Об
общих принципах организации законодательных (представительных)
и исполнительных органов Государственной власти субъектов
Российской Федерации» и статьей 26 Федерального закона от 11 июля
2001 г. № 95-ФЗ «О политических партиях» внес на рассмотрение
Парламента Чеченской Республики кандидатуру Кадырова Рамзана
Ахматовича для наделения его полномочиями Главы Чеченской
Республики. 5 марта 2011 года Парламент Чеченской Республики
наделяет Рамзана Ахматовича Кадырова полномочиями Президента
Чеченской Республики.
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Но после этого произошли кардинальные изменения в
избирательном законодательстве, и в первую очередь изменения
коснулись порядка наделения полномочиями глав субъектов РФ.

В п. 1. ст. 1 Закона Чеченской Республики от 18 июня 2012 г.
№ 13-РЗ «О выборах Главы Чеченской Республики» сказано, что:

«1. Глава Чеченской Республики избирается гражданами
Российской Федерации на основе всеобщего равного и прямого
избирательного права при тайном голосовании.

2. Участие гражданина Российской Федерации в выборах
Главы Чеченской Республики является свободным и
добровольным. Никто не вправе оказывать воздействие на
гражданина Российской Федерации с целью принудить его к
участию или неучастию в выборах, а также препятствовать его
свободному волеизъявлению»9.

Поправки также касаются определения категории граждан,
имеющих право избираться на высший государственный пост
республики. Это может быть любой гражданин РФ, достигший 30-
летнего возраста и обладающий пассивным избирательным
правом.

Также речь идет о некоторых изменениях,
регламентирующих порядок вступления руководителя субъекта в
должность, принесения присяги, текста самой присяги, порядка
отзыва высшего должностного лица.

Изменился порядок выдвижения кандидатов на пост главы
республики. Если раньше глава республики выдвигался по
представлению Президента России, то сейчас кандидаты на
должность Главы Чеченской Республики выдвигаются
политическими партиями. Законом Чеченской Республики может
предусматриваться выдвижение кандидатов на указанную
должность в порядке самовыдвижения.

Количество сроков, на которые может быть избран глава
республики в Законе не уточняется, что дает почву для
неправильного понимания обществом этой нормы закона.

Но, неуказанное в Законе «О выборах Главы Чеченской
Республики» количество сроков, на которые может быть избран
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глава республики, не является основанием того, что глава
республики может избираться неограниченное количество раз. Об
этом свидетельствует п. 5 ст. 18 ФЗ «Об общих принципах
организации законодательных (представительных) и
исполнительных органов государственной власти субъектов
Российской Федерации» в котором говорится, что «Высшее
должностное лицо субъекта Российской Федерации избирается на
срок не более пяти лет и не может замещать указанную должность
более двух сроков подряд. Срок полномочий высшего
должностного лица субъекта Российской Федерации определяется
конституцией (уставом) субъекта Российской Федерации и
исчисляется со дня его вступления в должность»10.

Таким образом, можно сделать вывод, что Глава
Чеченской Республики избирается гражданами Российской
Федерации, проживающими на территории Чеченской
Республики и обладающими в соответствии с федеральным
законом активным избирательным правом, на основе
всеобщего равного и прямого избирательного права при тайном
голосовании.

Главой Чеченской Республики может быть избран
гражданин Российской Федерации, не имеющий гражданства
иностранного государства либо вида на жительство или иного
документа, подтверждающего право на постоянное
проживание гражданина Российской Федерации на территории
иностранного государства, и достигший возраста 30 лет.

В настоящее время в соответствии с Законом Чеченской
Республики «О выборах Главы Чеченской Республики»:

«1. Глава Чеченской Республики избирается гражданами
Российской Федерации на основе всеобщего равного и прямого
избирательного права при тайном голосовании.

2. Участие гражданина Российской Федерации в выборах
Главы Чеченской Республики является свободным и
добровольным. Никто не вправе оказывать воздействие на
гражданина Российской Федерации с целью принудить его к
участию или неучастию в выборах, а также препятствовать его
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свободному волеизъявлению»11.
В соответствии с Законом Чеченской Республики «О

выборах Главы Чеченской Республики» кандидаты на
должность Главы Чеченской Республики выдвигаются
избирательными объединениями. Избирательным
объединением на выборах Главы Чеченской Республики
является политическая партия, имеющая в соответствии с
федеральными законами право участвовать в выборах, либо в
случаях, предусмотренных уставом политической партии, ее
региональное отделение, зарегистрированное и
осуществляющее свою деятельность на территории Чеченской
Республики.

Следует отметить то, что ранее аналогично Федеральному
закону «Об общих принципах организации законодательных
(представительных) и исполнительных органов
государственной власти субъектов Российской Федерации»
часть 3 статьи 64 Конституции Чеченской Республики
предусматривала право инициировать рассмотрение
законодательным органом Чеченской Республики вопроса о
кандидатуре высшего должностного лица Чеченской
Республики политической партией или политическими
партиями. Но речь шла о тех партиях, которые по результатам
выборов в законодательный орган Чеченской Республики
получили по итогам распределения наибольшее количество
депутатских мандатов (Федеральный закон «О политических
партиях»). В развитии положений указанного федерального
закона Указом Президента Российской Федерации от 23 апреля
2009 года № 441 было утверждено Положение о порядке
внесения и рассмотрения предложений о кандидатурах на
должность высшего должностного лица (руководителя
высшего исполнительного органа государственной власти)
субъекта Российской Федерации. В списке должно было быть
не менее трех соискателей. Установлена была процедура
внесения кандидатур и действий Президента Российской
Федерации по данному вопросу.
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Законодательство о выборах Главы Чеченской Республики
составляют Конституция Российской Федерации, Федеральный
закон от 12 июня 2002 года № 67-ФЗ «Об основных гарантиях
избирательных прав и права на участие в референдуме граждан
Российской Федерации», другие федеральные законы,
Конституция Чеченской Республики, Закон Чеченской
Республики «О выборах Главы Чеченской Республики», иные
законы Чеченской Республики.
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«ПОРТРЕТ» РОССИЙСКОГО ПРЕЗИДЕНТА В ЗЕРКАЛЕ
КОНСТИТУЦИОННОЙ ИСТОРИИ

Трудно переоценить роль президентской власти в формиро-
вании современной российской государственности, а также в реа-
лизации публичной власти в Российской Федерации на
современном этапе. В то же время следует иметь в виду, что до-
стигнутые результаты конституционного развития обусловлены
историческими основаниями, заложенными в период разработки
и принятия Конституции Российской Федерации 1993 года и ока-
завшими влияние на весь последующий конституционный про-
цесс.

Первое, на что необходимо обратить внимание примени-
тельно к процессу принятия Конституции России заключается
в том, что сам процесс разработки и принятия Конституции по
своей сути есть история противостояния президентской и за-
конодательной власти, победителем из которого вышел именно
президент.

Анализ исторических материалов принятия Конституции
России свидетельствует о том, что именно статус президентской
власти стал одним из центральных элементов обсуждения поли-
тического устройства «нового государства». Об этом свидетель-
ствуют многие участники конституционного процесса того
периода. В частности Л.Б.Волков указывает, что по ходу работы
Конституционной комиссии и по ходу жизни Съезда народных де-
путатов тема «президентской», «полупрезидентской» и «парла-
ментской» республики, а также тесно связанная с ней тема

*© Осетров С.А., 2014
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разделения властей неоднократно становилась причиной полити-
ческих кризисов1.

Непосредственные разработчики Конституции России в на-
стоящее время, конечно, пытаются немного лакировать детали
исторического противостояния и доказать историческую преем-
ственность сильной президентской власти в России, ее необходи-
мость на соответствующем этапе государственного развития.

Так, группа разработчиков проекта конституции, возгла-
вляемая С.М.Шахраем, изначально подготовила проект конститу-
ции, предусматривавший создание «суперпрезидентской
республики»2. Другие авторы проекта конституции, условно вхо-
дившие в «президентский пул» (А.А.Собчак, С.С.Алексеев), также
исходили из того, что Президент должен являться «государствен-
ным координатором и арбитром, призванным олицетворять це-
лостность и единство государства, обеспечивая слаженную работу
всех его подразделений»3. К тому же соответствующие позиции
подкреплялись и убедительной юридической аргументацией.

Впоследствии С.М.Шахрай даже указывает, что в действую-
щей Конституции можно найти определенные параллели с идеями
известного отечественного дореволюционного русского мысли-
теля М.М.Сперанского в части функционирования сильной вла-
сти главы государства, в связи с чем новая российская
Конституция может считаться продуктом «коллективного разума»
отечественных конституционалистов многих поколений4. В дан-
ном случае можно предположить, что речь идет о концепции дер-
жавной власти, объединяющей и приводящей в действие власти
законодательные, исполнительные и судебные5.

Участники конституционного процесса начала 90-х обра-
щают внимание, что именно в этот период в общество активно
вбрасывались идеи о необходимости «сильной власти», «желез-
ной руке», «российском» Пиночете6. В частности А.А.Собчак го-
ворил о том, что излишки парламентаризма привели страну к
событиям «3-4 октября», а парламентская республика неприем-
лема для России7. Как отмечает бывший руководитель Админи-
страции Президента Российской Федерации С.А.Филатов, в тот
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период в Конституции РСФСР 1978 года в пользу парламента был
явно нарушен главный принцип демократии – разделение властей,
что делало невозможным проведение в стране реформ и позволяло
осуществлять «иезуитское удушение президентской власти»8.

Правда, стоит отметить, что предложения по усилению пре-
зидентской власти в особенности в переходный период поступали
не только от политических функционеров. В частности ученые-
конституционалисты из Саратовского юридического института
имени Д.И.Курского (ныне – Саратовская государственная юри-
дическая академия) под руководством д.ю.н., профессора В.Т.Ка-
бышева подготовили проект конституции, в котором также
предусматривалось формирование сильной президентской власти,
что объяснялось объективными условиями общественного и по-
литического развития9.

Кроме того, определенное влияние на процесс конституцио-
нализации президентской власти оказала и личность первого Пре-
зидента Российской Федерации Б.Н.Ельцина. В свое время именно
Б.Н.Ельцин, являясь на тот момент Председателем Верховного Со-
вета РСФСР, возглавил Конституционную комиссию, образован-
ную 16 июня 1990 года10. Отдельные участники конституционного
процесса указывают на то, что образ «человека-борца», навязан-
ный, в том числе благодаря СМИ, играл в пользу чрезмерного уве-
личения президентской власти, преподносимой СМИ как
эффективной в отличие от низко продуктивного парламента11.
Впрочем, о властных амбициях первого Президента России
Б.Н.Ельцина красноречиво свидетельствуют и факты личного вне-
сения в текст проекта конституции на завершающей стадии его
подготовки правок, направленных на закрепление особого статуса
главы государства. По свидетельству С.А.Филатова (бывший ру-
ководитель Администрации Президента Российской Федерации),
Б.Н.Ельцин своей рукой вносил ряд поправок в проект конститу-
ции, касающиеся того, что указы Президента носят нормативный
характер и что Президент может председательствовать на заседа-
ниях Правительства12.
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Весьма примечательно, что в период октябрьского
конституционного кризиса Президент Российской Федерации
Б.Н.Ельцин заручился поддержкой Президента США Б.Клинтона,
Канцлера ФРГ Г.Коля, Президента Франции Ф.Миттерана13.
Учитывая последние конституционные перевороты на
постсоветском пространстве, можно предположить, что подобные
действия носили отнюдь не ритуальный характер и в целом
«развязывали руки» главе государства, заручившегося поддержкой
«международного сообщества».

По прошествии времени трудно оценивать, как каждое
конкретное историческое обстоятельство повлияло на оформление
президентской власти, однако можно с уверенностью говорить о
том, что все они предопределили общую расстановку
политических сил в итоговом тексте Конституции России.

С.М.Шахрай, принимавший активное участие в подготовке
проекта Конституции Российской Федерации на всех этапах
конституционной реформы, с позиции разработчика
окончательного текста Конституции14 раскрывает содержание ряда
конституционных норм, регламентирующих осуществление
президентской власти в Российской Федерации. Он весьма
витиевато указывает на то, что разработчикам проекта
Конституции пришлось искать нестандартные решения вопросам
устройства власти. В частности, это коснулось закрепления
принципа разделения властей, из которого было сделано два
исключения – глава государства был выведен за пределы трех
«классических» ветвей власти, а также было предусмотрено
создание ряда конституционных органов, формально не
относящихся ни к одной из ветвей власти в Российской Федерации
(Прокуратура, Центральный банк, Уполномоченный по правам
человека в Российской Федерации, Центральная избирательная
комиссия Российской Федерации, Счетная палата Российской
Федерации). По мнению С.М. Шахрая, «находкой» стало
отделение главы государства от исполнительной власти, что было
им обозначено как «российская модель британской королевы».
Предполагалось, что фигура главы государства должна была в
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ситуации политических конфликтов находиться над схваткой,
способная быть арбитром и обладающая достаточными
конституционными полномочиями, чтобы принудить
конфликтующие стороны к нахождению компромисса. Весьма
примечательной выглядит и оценка С.М.Шахраем того факта, что
одним из факторов стабильности конституционного акта стала его
так называемая «внутренняя противоречивость», что на практике
стало эффективным инструментом разрешения самых
разнообразных проблем15.

Бывший руководитель Администрации Президента России
С.А.Филатов замечает, что он часто обсуждал вопрос о форме
правления с Б.Н.Ельциным, который соглашался с тем, чтобы
исполнительная власть принадлежала Правительству, а
Президенту была бы отведена ведущая роль в сфере высокой
политики в соответствие с его статусом гаранта Конституции, прав
и свобод человека и гражданина. Основная его функция – охрана
суверенитета и государственной целостности Российской
Федерации, обеспечение согласованного функционирования и
взаимодействия органов государственной власти. В то же время
Президент должен оставаться нейтральным по отношению к
судебной власти16.

Таким образом, если абстрагироваться от всех
сопутствующих исторических обстоятельств, то можно сказать,
что творческий замысел разработчиков Конституции был в полной
мере реализован. Конструкция президентской власти как
самостоятельного направления реализации публичной власти в
глобальном смысле была запущена и эффективно реализуется до
настоящего времени. Примечательно и то, что целый ряд
конституционных противоречий в статусе главы государства до
настоящего времени, действительно, позволял разрешать сложные
политические ситуации (правда, не всегда в публичных
интересах). Взять, к примеру, известное «чеченское дело»17, когда
«расплывчатый» статус главы государства позволил предпринять
нестандартные меры по защите территориальной целостности
России.
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Важной чертой конституционной конструкции
президентской власти выступает и то, что у главы
государства имеется огромный ресурс воздействия на
исполнительную власть, использование которого, однако,
зависит от воли самого главы государства. Наряду с этим
Конституция России содержит и другие ресурсы усиления
президентской власти. В частности в письме от 02.07.1993 в
адрес Президента Российской Федерации Б.Н.Ельцина
С.М.Шахрай указывает, что усиление полномочий главы
государства в конституционном проекте возможно через
механизмы представления кандидатур для назначения на
должности судей высших судов и генерального прокурора
не Государственной Думе, а Совету Федерации18. Таким
образом, Совет Федерации изначально разработчиками
конституционного проекта рассматривался в качестве
ресурса усиления президентской власти.

Властные полномочия главы государства даже в
аспекте конституционного статуса, не считая полномочий,
предоставленных главе государства действующим
законодательством, выглядят весьма внушительно, что
является поводом для серьезной критики данного института.
В целом понятно и критичное отношение к Конституции и
статусу Президента России со стороны представителей
Конституционной комиссии. В частности в одной из статей
О.Г.Румянцев и В.И.Лафитский, производя разбор «пропре-
зидентского проекта», указали на то, что выведение главы
государства за рамки разделения властей характеризует
устройство власти в качестве авторитарного. По их мнению,
статус парламента в проекте не позволял создать эффективный
противовес президентской власти, бесконтрольность действий
которой проходила рефреном по всему проекту. Важной осо-
бенностью конструкции президентской власти стало то, что
фактически проект конституции создавал параллелизм в дея-
тельности структур исполнительной и президентской
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власти. При этом О.Г.Румянцев и В.И.Лафитский весьма точно
указывали, что президентской власти по образцу Политбюро и
ЦК КПСС отведена роль теневого, но реального центра власти,
в то время как Правительству отводилась роль безвластного
проводника президентской политики19.

Другие участники конституционного процесса также отме-
чали недостаточную ответственность главы государства в консти-
туционных нормах, в том числе защищающих прерогативу
Президента на осуществление исполнительной власти. Наличие
авторитарных начал в реализации публичной власти, сконцентри-
рованной в руках главы государства, имеет недостаток, заклю-
чающийся в субъективности целеполагания20.

Резюмируя критические замечания в отношении статуса пре-
зидентской власти, можно констатировать, что в целом суть
проекта конституции и заложенные в ней механизмы властвова-
ния были понятны еще до ее принятия. Разработчики Конститу-
ции, являясь воспитанниками советских традиций
государственного управления, восприняли советский опыт госу-
дарственного управления, ставший заметным в конструкции пре-
зидентской власти. Впрочем, анализируя оценки тех лет, можно
сказать, что практика оказалась богаче теоретических рассужде-
ний. На всем протяжении реализации Конституции России фун-
кционирование президентской власти зависело от многих
обстоятельств неюридического характера, в частности от фигуры
самого главы государства и от окружавших его политических фун-
кционеров. Соответственно и реальные властные возможности у
института президентства на всем протяжении его функциониро-
вания различались.

Подводя определенный итог, отметим, что легитимация
президентской власти состоялась в условиях сложного поли-
тического противостояния. Конституция России, как по содер-
жанию, так и по обстоятельствам принятия закрепила ведущие
позиции президентской власти в системе российской государ-
ственности, по сути, узаконив произошедшие события октября
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1993 года. Как верно предполагал С.А.Филатов, публич-
ное оправдание действиям по «проведению поэтапной консти-
туционной реформы» было осуществлено посредством
«всенародного голосования»21 по проекту Конституции Рос-
сии22.

Какой негативный коммулятивный политико-правовой
эффект от этой победы сложился к настоящему моменту?

Профессор С.А.Авакьян весьма точно выявил тенденцию
реализации публичной власти, требующую конституционного
реформирования, заключающуюся в господстве исполнитель-
ной бюрократии. Он указывает на то, что принцип разделения
властей был введен для того, чтобы обеспечить самостоятель-
ность ветвей власти и их взаимный контроль, но в условиях
России происходит самое неприятное – сращивание ветвей вла-
сти23. Полагаем, однако, что проблема в данном случае не в
самом принципе разделения власти, не в том, что глава госу-
дарства наделен значительными полномочиями, не в конкрет-
ных конституционных формулировках, а в том, что
сложившаяся на основе Конституции России система власти
опасна механизмами ее самовоспроизводства. Последние фе-
деральные избирательные кампании четко это продемонстри-
ровали – в условиях системного политического кризиса
президентские структуры действуют ситуационно, не имея ре-
зервных легальных средств противодействия и сглаживания
острых политических конфликтов.
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К ВОПРОСУ О ВЗАИМОДЕЙСТВИИ
КОНСТИТУЦИОННОГО СУДА
РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

И ФЕДЕРАЛЬНОГО СОБРАНИЯ РОССИЙСКОЙ
ФЕДЕРАЦИИ В СФЕРЕ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА

Взаимодействие судебного органа конституционного
контроля с законодательной властью в первую очередь может быть
рассмотрено в контексте теории разделения властей и тезиса о
прямом действии конституции. Идея, лежащая в основе
современного разделения властей, была в конституции Римской
республики. Древние римские правительства были разделены на
три основные силы: консулов, сената и сборки. Таким образом,
каждая часть, которой представляла собой отдельное тело. В
классический период в Древней Греции в полисе зарождается
разделение властей: «Во всяком государстве, — писал Аристотель,
— этих составных частей три… Вот эти три части: первая —
законовещательный орган, рассматривающий дела государства,
вторая — должности, третья — судебные органы» (Pol. IV.)1.
Дальнейшее развитие теории разделения властей связано с
именами Джона Локка и французских просветителей, особенно
Шарля Луи Монтескьё, который осуществил наиболее
основательную разработку этого принципа. Именно, начиная с
этого времени (то есть с конца XVIII — начала XIX вв.), принцип
разделения властей получает признание во многих государствах2.
Впоследствии – в приложении к идее создания в России
правового государства – В.М. Гессеном, Н.М. Коркуновым, С.А.
Котляревским3 содержится исторически обоснованные позиции о
*© Остапович И.Ю., 2014
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самостоятельности, независимости и взаимном контроле трех
ветвей власти: законодательной, исполнительной, судебной.

Классическая модель разделения властей, дополнилась в
американской правовой традиции такими компонентами, как
вертикаль власти и система сдержек и противовесов. В
современной России понятие «вертикаль власти» появилось в
начале 2000-х гг4. Хотя система сдержек и противовесов
изначально была заложена в положения Конституции 1993 г.

Принцип разделения властей рассматривается как
конституционная гарантия принципа свободы5, а также выступает
не только причиной, определяющей жизнеспособность судебного
конституционного контроля, но и его сущностной
характеристикой6. Действительно, при отсутствии разделения
властей или при его формальном существовании судебный
конституционный контроль фактически отсутствует: либо нет
необходимости контролировать, либо некому.

Именно поэтому конституционный контроль, в том числе
посредством формирования специализированного органа,
являющегося частью судебной власти, был исторически
обусловлен совершенствованием принципа разделения властей. В
ХХ в. на базе разделения властей произошло обособление трех
ветвей власти, вследствие чего функции государственной власти
стали осуществляться разными публично-правовыми
институтами, в том числе сформировалась система
специализированных или неспециализированных органов
конституционного контроля7.

Законодательная, исполнительная и судебная власти
существуют не автономно друг от друга, хотя и выполняют
самостоятельные функции. Вместе с тем судебный орган
конституционного контроля – в определенной степени
предполагает его вовлечение в процесс взаимодействия со всеми
ветвями власти.

Известно, что категория «взаимодействие» имеет несколько
значений: 1) взаимная связь, взаимная обусловленность8; 2)
согласованные действия при выполнении общей задачи9; 3)
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воздействие объектов друг на друга, выступающее универсальной
формой движения и развития10.

Применительно к содержанию взаимодействия
Конституционного суда РФ (далее по тексту КС РФ) и
Федерального собрания РФ (далее по тексту ФС РФ) можно
выделить несколько категорий такого взаимодействия. В
частности, речь идет о последствиях признания правовой нормы
федерального закона, несоответствующей положениям
Конституции РФ. Среди этих последствий на передний план
выходят два: 1) содержание резолютивной части акта
Конституционного Суда РФ, в котором дается конкретное
предписание федеральному законодателю, и 2) процедура
исполнения федеральным законодателем соответствующего
решения Конституционного Суда РФ (внесение изменений в
действующий закон либо принятие нового федерального закона).

Обращаясь к резолютивным частям постановлений, можно
отметить и те, в которых суд устанавливает механизм их
исполнения, не формулируя предписания для федерального
законодателя. Так, в постановлении от 17 июня 2013 г. № 13-П в
целях обеспечения баланса конституционно значимых интересов,
связанных с соблюдением запрета на придание обратной силы
закону. В описываемом случае – это ухудшение положения
плательщиков обязательных публично-правовых платежей, и
необходимость защиты социальных прав граждан.
Конституционный Суд РФ в своём решении постановил
следующий порядок исполнения: признанная неконституционной
норма не подлежит применению с момента вступления в силу
данного Постановления Конституционного Суда РФ при
определении базы для начисления взносов на дополнительное
социальное обеспечение членов летных экипажей воздушных
судов гражданской авиации за 2010 год. При этом денежные
средства, за счет которых членам летных экипажей воздушных
судов гражданской авиации выплачивается ежемесячная доплата
к пенсии, внесенные за 2010 год организациями, использующими
труд названной категории работников, до вступления данного
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постановления в силу, возврату или зачету в счет будущих
платежей не подлежат. Не выплаченные до вступления настоящего
постановления в силу суммы, исчисленные с базы для начисления
взносов за 2010 год, превышающей 415 000 рублей, не могут быть
взысканы, а решения о взыскании соответствующих сумм,
вынесенные, но не исполненные до вступления данного
постановления в силу, исполнению не подлежат11.

Сам вопрос о возможностях Конституционного Суда РФ
формулировать предписания, а тем более давать указания
федеральному законодателю, является дискуссионным. Н.Д.
Шевченко, например, пишет, что в задачу Конституционного Суда
не входит давать указания законодателю: «сама природа
конституционного правосудия позволяет Конституционному Суду
эффективно воздействовать на законодательный процесс через
толкование законов при осуществлении конституционного
контроля»12. Между тем, окончательный характер постановлений
Конституционного Суда РФ предполагает такую возможность.
Так, в случае признания закона не соответствующим Конституции
РФ его нормы утрачивают силу, не подлежат применению. Однако
законодатель должен внести определенные изменения, с помощью
которых будет создана новая система правового регулирования.
Кроме того, при толковании Конституционным Судом РФ
соответствующей нормы и отсутствии обязанности законодателя
учесть результат этого толкования возникает парадоксальная
ситуация, когда функции «позитивного законодателя» в
деятельности КС РФ получают тенденцию к гиперрасширению, и
он становится полноценным участником нормотворческого
процесса, но вне предусмотренных российской конституцией
рамок, - без процедуры принятия федерального закона.

Акты КС РФ, посвященные официальному толкованию
Конституции РФ, выступают абстрактным нормотворчеством,
которое получает конкретное воплощение правоприменителем
или законодателем.

Следует обратить внимание и на проблему правового
вакуума, который может возникать в следующих случаях: при
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необходимости толкования Конституционным Судом РФ
определенного конституционного положения в целях ликвидации
двойственного восприятия его законодателем или
правоприменителем; при наличии обращения в Конституционный
Суд, но до принятия им решения.

Осуществленное Конституционным Судом РФ, толкование
в некоторых случаях имеет сугубо прикладное значение в рамках
взаимодействия с законодательной властью. Например, в
Постановлении № 2-П от 12 апреля 1995 г. Конституционным
Судом РФ сформулированы позиции относительно содержания
положений ст. 105 Конституции о большинстве голосов,
необходимом для принятия федерального закона. Эти позиции
способствовали обнаружившейся неопределенности в понимании
категорий «общее число депутатов Государственной Думы» и
«общее число членов Совета Федерации и депутатов
Государственной Думы»13: тождественность общего числа
депутатов их численному составу, названному в ст. 95
Конституции РФ (450 человек), либо их фактически избранному
числу, а также является ли указание на общее число членов Совета
Федерации и депутатов Государственной Думы основанием для
принятия решений. Отождествление понятий было признано не
отвечающим требованиям Конституции РФ, в связи с этим
законодателю предписано руководствоваться в определении
дефиниции «общее число членов Совета Федерации и депутатов
Государственной Думы» числами, указанными в положениях ст.
95 Конституции. Таким образом, в данной ситуации, ориентировав
законодателя на правильное исчисление большинства голосов, КС
РФ не стал усложнять законодательный процесс проведением
процедуры пересмотра в отношении ранее принятых федеральных
законов, показав тем самым, что, даже формулируя императивное
и не подлежащее изменению правило, он взаимодействует с
органом законодательной власти, оптимизируя будущий порядок
его работы.

Рассмотрение обращения Конституционным Судом РФ
способно в ряде случаев организовать взаимодействие с
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Федеральным Собранием РФ, выведя законодательный
процесс из тупикового состояния, что уже неоднократно
подтверждалось на практике. Так, в Постановлении № 11-П от
16 апреля 1998 г. Конституционный Суд РФ разрешил спор
между Советом Федерации и Президентом РФ, между
Государственной Думой и Президентом РФ, сформулировав
свою позицию относительно судьбы закона «О культурных
ценностях, перемещенных в Союз ССР в результате Второй
мировой войны и находящихся на территории Российской
Федерации»14. В частности, в п. 3 постановления он обратил
внимание на то, что Президент РФ лишен возможности
оценивать конституционность Регламента Совета Федерации, а
при возникновении сомнений обязан обратиться в
Конституционный Суд РФ с запросом. Кроме того, в данном
постановлении подчеркнуто, что Конституционный Суд РФ не
осуществляет предварительный контроль законов, не
подписанных и не обнародованных Президентом РФ. В связи с
этим была подтверждена обязанность Президента России
подписать и обнародовать принятый федеральный закон,
который до того дважды им отклонялся. Одновременно в
мотивировочной части постановления было указано, что после
подписания Президент РФ вправе обратиться в
Конституционный Суд РФ с запросом о проверке соответствия
подписанного закона положениям Конституции РФ в порядке,
предусмотренном ст. 86 ФКЗ от 21 июля 1994 г. № 1-ФКЗ «О
Конституционном Суде Российской Федерации».

Таким образом, даже в сложной ситуации КС РФ
подтвердил обязанность Президента РФ по подписанию закона.
Другой вопрос, насколько жизненно необходимо в таком случае
подписание и обнародование закона и какова перспектива его
исполнения, а главное – какие последствия, если в будущем
при проверке КС РФ признает его положения
несоответствующими Конституции.

Пробелы в праве – частичное или полное отсутствие
нормативных установлений - справедливо признаются в
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литературе дефектами государственной воли15, которые орган
конституционного контроля способен устранить в силу своей
компетенции и профессионализма состава.

Следует отметить, что КС РФ имеет опыт подготовки
информации о работе суда и выявленных пробелах в
законодательстве. Например, это отражено в решении от 21
апреля 2009 г., доведенном до сведения, в том числе
федеральных и региональных органов законодательной власти,
а также направляемом в адрес Президента РФ, который в
Послании Федеральному Собранию в 2008 г. обращал
внимание высшего органа законодательной власти на
имеющиеся недостатки в исполнении решений
Конституционного суда РФ. Кроме того, КС РФ регулярно
публикует сводные данные, обобщающие практику по
вынесенным решениям и определениям. Изучение этих
аналитических материалов и актов, вынесенных КС РФ,
позволяет определить два наиболее часто используемых
приема потенциального взаимодействия его с Федеральным
Собранием:

- 1) выявление конституционно-правового смысла
оспариваемого положения;

- 2) предупреждение возникновения пробела путем
определения параметров нового правового регулирования, если
норма закона признается неконституционной.

Например, применительно к первому приему можно
назвать Определении КС РФ от 2008 г. № 734-О-П в котором
был выявлен конституционно-правовой смысл положения ст.
151 Гражданского кодекса РФ об условиях компенсации
морального вреда, указав, что отсутствие в российском
законодательстве положений, прямо предусматривающих
возможность компенсации вреда, причиненного
неисполнением судебных решений, вынесенных по искам к
государству и иным публично-правовым образованиям, может
рассматриваться как законодательный пробел, наличие
которого приводит к нарушению конституционных прав
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граждан. Этот пробел может быть устранен путем введения
специального законодательного регулирования, а до его
введения - восполнен путем толкования и применения в
судебной практике общих положений об ответственности
государства за вред, причиненный незаконными действиями
(бездействием) государственных органов, должностных лиц,
иных публичных образований. Федеральному законодателю
предписано в кратчайшие сроки установить критерии и
процедуру, обеспечивающие присуждение компенсаций за
неисполнение решений по искам к РФ, ее субъектам или
муниципальным образованиям, в соответствии с
признаваемыми международно-правовыми стандартами. Этот
механизм представляется не совсем удачным, поскольку в нем
отсутствует точное определение временного периода, в течение
которого будут внесены изменения в закон в целях ликвидации
пробельности.

Затем, раскрывая второй прием рассмотрим
Постановление КС РФ от 19 ноября 2013 г. № 24-П в котором
указано, что федеральному законодателю надлежит внести в
действующее правовое регулирование изменения, вытекающие
из настоящего Постановления, руководствуясь требованиями
Конституции и с учетом правовых позиций Конституционного
Суда. Впредь до внесения в Уголовно-процессуальный кодекс
изменений суд, рассматривая жалобу лица на постановление о
прекращении уголовного дела и уголовного преследования в
связи с принятием нового уголовного закона, устраняющего
преступность и наказуемость инкриминируемого ему деяния,
обязан в процедуре судебного разбирательства - с учетом
стадии уголовного судопроизводства - проверить по существу
изложенные в жалобе доводы и оценить законность и
обоснованность актов органов дознания и предварительного
следствия. В этом случае КС РФ также не указал срок, в
течение которого федеральный законодатель должен
выполнить предписание, содержащееся в резолютивной части
постановления.
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К сожалению, в настоящее время в некоторых случаях
игнорируются позиции КС РФ законодателем, что естественно
подрывает согласованное функционирование различных ветвей
власти. Косвенно затрагиваются и интересы всего общества,
поскольку соответствующая конституции норма не создается.
Система сдержек и противовесов в данном случае нарушается
в сторону законодательной власти в ущерб двум другим ветвям
власти. В этой связи усиление конституционно-контрольных
начал позволит усовершенствовать баланс сдержек и
противовесов, а в перспективе организовать трехстороннее
взаимодействие всех ветвей власти, в истоках которого будет
находиться разумное, качественное и эффективно работающее
нормотворчество, ориентированное на развитие
конституционных положений.
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Юридическая ответственность – важнейшее из средств обеспе-
чения должного поведения субъектов общественных отношений в
соответствии с предписаниями правовых актов во всех отраслях
права, в том числе и в конституционном праве. Проблемы конститу-
ционно-правовой ответственности неоднократно становились пред-
метом исследования, однако вопросы принципов данного вида
ответственности еще не нашли своего глубокого осмысления.

Существующие теоретические подходы к пониманию консти-
туционно-правовой ответственности определяют ее как один из видов
мер государственного принуждения, как итог отрицательной оценки
со стороны общества и государства порицаемого поведения (осужде-
ние, порицание) и связанные с такой оценкой лишения и ограниче-
ния, претерпеваемые правонарушителем. Данное понимание
конституционно-правовой ответственности позволяет отнести ее к ка-
рательным видам юридической ответственности, что, в свою очередь,
требует строгого соблюдения принципов ее применения.

К сожалению в настоящее время система принципов конститу-
ционно-правовой ответственности не нашла своего правового за-
крепления, хотя и являлась предметом исследования авторов1. Мы
полагаем, что с учетом действующего законодательства, положений
общей теории права, концептуальных основ конституционного права
можно выделить следующие основные принципы конституционно-
правовой ответственности: принцип законности, принцип неотврати-
мости, принцип равенства, принцип индивидуализации,
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недопустимость двойной ответственности, принцип эффективности.
Первым и наиболее важным принципом считаем принцип за-

конности, который основан на известной формуле римского права nul-
lum crimen, nulla poena sine lege (без закона нет ни преступления, ни
наказания). Законность как принцип конституционно-правовой ответ-
ственности предполагает, что ответственность наступает за соверше-
ние деяние, содержащее признаки правонарушения, закрепленные
правовой нормой, действующей на момент совершения деяния и до-
веденной до всеобщего сведения. Также должны быть четко описаны
в правовой норме вид и мера конституционно-правовой ответствен-
ности. В качестве дополнительного требования к признакам консти-
туционного правонарушения, закрепленным правовыми нормами,
следует признать их непротиворечивость иным конституционно-пра-
вовым требованиям.

Частным случаем принципа законности следует считать необ-
ходимость четкого определения оснований конституционно-правовой
ответственности, их ясности и недвусмысленности понимания.
Только при единообразном понимании и толковании требований кон-
ституционно-правовых норм возможно обеспечение реального ра-
венства субъектов правовых отношений. Произвольное толкование
конституционно-правового запрета, усмотрение и аналогия, приводят
к нарушению законности. Полагаем абсолютно недопустимой нео-
пределенность содержания правовой нормы, устанавливающей осно-
вания и условия конституционно-правовой ответственности. Норма
должна быть сформулирована таким образом чтобы исключить воз-
можность правоприменителя произвольно расширять или сужать ос-
нования конституционно-правовой ответственности. Требования к
четкости и определенности закона находят свое отражение и в прак-
тике Европейского суда по правам человека2.

Неотвратимость конституционно-правовой ответственности
определяет основное направление борьбы с конституционными пра-
вонарушениями. Каждое нарушение конституционно-правовых норм
должно влечь реакцию со стороны общества и государства, должно
быть подвергнуто осуждению с их стороны. Это отмечали в своих ра-
ботах Самощенко И.С. и Фарукшин М.Х3. Именно через принцип
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неотвратимости конституционно-правовой ответственности проявля-
ется действие режимов конституционности и законности, обеспечи-
вается правопорядок.

Неотвратимость ответственности также является ярким инди-
катором эффективности деятельности государственного аппарата и
его должностных лиц по выявлению и предотвращению правонару-
шений. Мы полагаем, что неотвратимость конституционно-правовой
ответственности пронизывает все этапы установления и реализации
ответственности. Действия законодателя, выявляющего опасные для
общества деяния и закрепляющего их в качестве правонарушения,
также как и деятельность по выявлению и пресечению правонаруше-
ний правоприменителя в равной степени способствуют реализации
данного принципа.

Принцип равенства в конституционно-правовой ответствен-
ности реализуется через обеспечение равных прав и свобод, ограни-
чение всех форм дискриминации и, в то же время, через равенство
обязанностей и равенство оснований конституционно-правовой ответ-
ственности и ее пределов. Осуществление данного принципа невоз-
можно без учета фактических различий в правах и обязанностях
субъектов правовых отношений, что влечет дифференциацию субъ-
ектов при привлечении их к ответственности по объективным харак-
теристикам. Не влияют на реализацию принципа равенства и
правовые гарантии, распространяемые на должностных лиц органов
государства, а также правовые иммунитеты.

Индивидуализация конституционно-правовой ответствен-
ности. Данный принцип базируясь на цели ресоциализации по-
зволяет избрать минимально необходимый вид и размер меры
конституционно-правовой ответственности с учетом характери-
стик правонарушителя, характера и степени общественной опас-
ности посягательства, тяжести наступивших последствий. К
сожалению наука конституционного права в настоящее время еще
не выработала четкого перечня критериев индивидуализации кон-
ституционно-правовой ответственности, в частности, обстоятель-
ств, смягчающих и отягчающих ответственность. Также, на наш
взгляд, индивидуализация конституционно-правовой ответствен-
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ности должна позволять учитывать влияние той или иной меры
ответственности на политическую и экономическую ситуацию
(например, импичмент президента может вызвать недовольство и
протест со стороны большинства населения, отставка правитель-
ства – замедление экономических преобразований, др.).

Недопустимость привлечения к ответственности дважды за
одно и то же правонарушение (non bis in idem). Данный принцип
конституционно-правовой ответственности не был в полной мере
исследован учеными. В настоящее время нет единой точки зрения
на возможность применения различных видов ответственности за
одно и то же правонарушение, хотя большинство ученых и прак-
тиков сходятся во мнении о недопустимости двойного наказания.
Данное положение нашло свое закрепление в Конституции Рос-
сийской Федерации (часть первая статьи 50).

Решение вопроса о недопустимости двойной ответственно-
сти, на наш взгляд, лежит в плоскости разграничения мер консти-
туционно-правовой ответственности и иных видов
ответственности. Мы полагаем, что учет характера мер ответ-
ственности позволяет в полной мере реализовать данный принцип.
Так при применении мер личностного характера за посягательства
на наиболее охраняемые конституционно-правовые отношения
применяется уголовная ответственность и исключается конститу-
ционно-правовая (насильственный захват власти или насиль-
ственное удержание власти, статья 278 Уголовного кодекса
Российской Федерации). Посягательства на иные конституционно-
правовые отношения влечет применение мер конституционно-пра-
вовой ответственности личностного характера и исключает
применение иных мер ответственности (отставка должностного
лица исключает применение дисциплинарного взыскания).

Также следует отметить особенности конституционно-пра-
вовой ответственности, не характерные другим видам юридиче-
ской ответственности. К ним следует отнести прежде всего
дополняющий характер конституционно-правовой ответственно-
сти. Именно в связи с этим наиболее часто меры конституционно-
правовой ответственности дополняют меры иных видов
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ответственности (фальсификация избирательных документов вле-
чет как уголовную ответственность, так и непризнание результа-
тов выборов, привлечение к уголовной ответственности депутата
влечет прекращение его полномочий).

Эффективность реализации конституционно-правовой
ответственности. Как и любая деятельность применение мер кон-
ституционно-правовой ответственности целенаправленно. Цели
конституционно-правовой ответственности должны быть достиг-
нуты с наименьшими затратами и с планируемым результатом.
При этом учитываются все факторы: как правовые, так и эконо-
мические, политические, моральные, социальные и иные. Эффек-
тивность как принцип учитывается и законодателем при
определении конституционного правонарушения, и правоприме-
нителем при реализации мер конституционно-правовой ответ-
ственности.

Таким образом, основополагающее значение, приоритет-
ность общественных отношений, составляющих предмет консти-
туционного права, характерные черты конституционно-правовой
ответственности позволяют определить систему принципов кон-
ституционно-правовой ответственности и включить в ее состав:
принцип законности, принцип неотвратимости, принцип равен-
ства, принцип индивидуализации, недопустимость двойной ответ-
ственности, принцип эффективности.

1 См.: Боголейко А.М. Значение конституционно-правовой
ответственности в развитии общества и государства // Государство и право в
условиях инновационного развития: теоретико-методологические и прикладные
проблемы : сб. материалов междунар. науч.-практ. конф., Брест, 24 июня 2011
г. – Брест, 2011. – С. 103–106.

2 Варламова Н. Принцип правовой определенности в практике
Европейского суда по правам человека // Конституционное право:
Восточноевропейское обозрение. - 2002. - № 4. - С. 94 – 109.

3 Самощенко И.С., Фарукшин М.Х. Ответственность по советскому
законодательству. - С. 174.
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ОБЪЕДИНЕНИЕ ВЫСШИХ СУДОВ:
КАЧЕСТВЕННЫЕ УЛУЧШЕНИЯ ИЛИ НОВЫЕ РИСКИ

В СФЕРЕ ПРАВОВОГО РЕГУЛИРОВАНИЯ?

6 августа 2014 года начал работу новый Верховный суд Рос-
сийской Федерации – самый резонансный правовой проект ре-
формирования двух высших институтов судебной системы
2013-2014 годов. Он объединил Верховный и Высший арбитраж-
ный суды РФ.

Президентом Российской Федерации 5 февраля 2014 года
подписаны проекты Федерального конституционного закона «О
Верховном Суде Российской Федерации» (вступил в силу
06.08.2014, за исключением отдельных положений)1, Федераль-
ного конституционного закона «О внесении изменений в Феде-
ральный конституционный закон «О судебной системе Российской
Федерации» (вступил в силу 06.08.2014)2, Федерального закона
«О порядке отбора кандидатов в первоначальный состав Верхов-
ного Суда Российской Федерации, образованного в соответствии
с Законом Российской Федерации о поправке к Конституции Рос-
сийской Федерации «О Верховном Суде Российской Федерации и
прокуратуре Российской Федерации» (вступил в силу 06.02.2014)3.

Помимо вышеперечисленных, проект Закона РФ о поправке
к Конституции РФ «О Верховном Суде Российской Федерации и
прокуратуре Российской Федерации»4 также прошел все этапы за-
конодательного процесса и вступил в силу 6 февраля 2014 года.

Главные доводы при формировании одного высшего судеб-

*© Чупилкина А.Ф., 2014
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ного органа – создание единообразных подходов к разрешению
споров с участием как граждан, так и организаций, а также с ор-
ганами государственной власти и местного самоуправления, уни-
фикация судебной практики двух высших ветвей судебной власти,
разрешение существующих проблем подведомственности.

Сторонники данной реформы также утверждают, что суще-
ствующая система государственных арбитражей является пере-
житком советской системы правосудия, когда признавалось
отсутствие института частной собственности5.

Также есть мнение, что реформа сделает арбитражные суды
доступнее для граждан в связи с тем, что часто граждане до ар-
битражного суда добраться не могут, а мировое правосудие есть
везде6.

Существуют довольно нейтральные высказывания о том, что
объединение будет не самой лучшей формой координации работы
судов7, …в целом позитивно, но всех проблем судебной системы
не решает8.

Противоположной точки зрения, отстаивая позиции отрица-
тельных последствий слияния, придерживается более многочис-
ленная группа экспертов – учёных, политиков, судей и
предпринимателей. Высказываются суждения о том, арбитражные
суды за последнее время добились высокого уровня информати-
зации, большого технологического, программного и лингвистиче-
ского прогресса в части средств обеспечения доступа к
информации о деятельности судов, в перспективе такое объеди-
нение приведет к деградации арбитражных судов9, предпринима-
телей могут лишить возможности наблюдать за заседаниями в
высшей инстанции с помощью интернета в онлайн-режиме, по-
лучать в сети информацию о движении дела, как это позволяют
делать современные информационные ресурсы ВАС10. Также вы-
зывало опасения то, что инициатива слияния противоречит наме-
тившейся тенденции к специализации (к примеру, создание Суда
по интеллектуальным правам) и может привести к ухудшению де-
лового климата.

Как заявила в эфире на одной из радиостанций судья Кон-
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ституционного суда РФ в отставке Тамара Морщакова: «Нигде в
мире нет такой тенденции, что суды от возможности дифферен-
циации, специализации в их компетенции, - кстати, соответ-
ственно сложности возрастающей правовых и социальных
отношений в обществе, - что от этой специализации дифферен-
циации, суды переходят в обратное, некое унитарное состояние»11.

Высший арбитражный суд РФ оказывал специализирован-
ное, непосредственное и опосредованное влияние на право и пра-
вотворческий процесс современной России. Можно
проиллюстрировать данный довод примером судебной практики
по самому известному противоречию между общими и арбитраж-
ными судами.

Около двух десятилетий обращал на себя пристальное вни-
мание в научной и практической плоскости, вопрос о возмещении
морального вреда в пользу юридического лица. Основу сомнений
среди цивилистов образовало мнение, что юридическое лицо фи-
зических и нравственных страданий претерпевать не может и, соо-
тветственно, невозможна компенсация «морального вреда», якобы
понесённого юридическим лицом. Именно такая позиция нашла
отражение в судебной практике Высшего арбитражного суда РФ,
в Постановлениях Президиума от 01.12.1998 № 813/9812, от
24.02.1998 №1785/9713, от 05.08.1997 № 1509/9714.

Однако практикой Верховного суда РФ этот вопрос был
решён по иному. Так, п. 5 Постановления Пленума Верховного
Суда РФ от 20.12.1994 № 10 (ред. от 06.02.2007) однозначно обоз-
начил, что «правила, регулирующие компенсацию морального
вреда в связи с распространением сведений, порочащих деловую
репутацию гражданина, применяются и в случаях распростране-
ния таких сведений в отношении организаций»15.

Подобное же разъяснение содержится в Постановлении
Пленума Верховного Суда РФ от 24.02.2005 № 316.

Однако позиция Конституционного Суда РФ, подтвердила
точку зрения представителей арбитражных судов о том, что ка-
тегория морального вреда неприменима к юридическим лицам,
и рассматривать её необходимо именно как репутационный
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вред, не ставя знак равенства между ним и моральным17.
Подчеркнём, что важнейшей особенностью природы и

юридической силы правовых позиций Конституционного Суда
РФ является то, что они имеют окончательный (вследствие
того, что над КС РФ отсутствуют иные инстанции, которые
могли бы оспаривать его решения), общий и обязательный ха-
рактер, а также обладают юридической силой, «приравнивае-
мой к юридической силе самой Конституции»18.

Не ставя перед собой задачу в рамках заданной тематики
отождествить или разграничить понятия «вред нематериального
характера» или «репутационный вред» юридического лица, тем
более, что до этого этим занимались многие авторы19, или продо-
лжить неутихающую научную дискуссию о необходимости ком-
пенсации такого рода вреда юридическому лицу, скажем лишь, что
Гражданский кодекс РФ разрешил противоречие между высшими
судами изменениями и дополнениями, вступившими в силу с
01.10.2013, изложив п. 11 ст. 152 следующим образом: «Правила о
защите деловой репутации гражданина, за исключением положе-
ний о компенсации морального вреда, соответственно приме-
няются к защите деловой репутации юридического лица»20.

Для более объективной оценки складывающихся подобных си-
туаций при толковании норм права высшими судами, следует обра-
тить внимание на то, что подобные противоречия приводят к
естественным эволюционным преобразованиям законодательства РФ.
К примеру, в вышеуказанном случае, благодаря существовавшему
расхождению, максимально развилась доктрина морального вреда.

В настоящее время, по словам Председателя Верховного
Суда РФ В.М. Лебедева, готовятся предложения по сближению
правовых позиций ВС РФ и упразднённого ВАС РФ21.

С самого начала осуществления реформы были высказаны
опасения о том, что в результате исключения из Конституции упо-
минаний об арбитражно-процессуальном законодательстве и ар-
битражных судах может упразднится не только ВАС, но вся
системы арбитража, и это может привести к дестабилизации граж-
данско-правовых отношений22. В том числе, тревожащим симпто-
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мом была редакция ст. 71 Конституции РФ – теперь речь идёт
только о процессуальном законодательстве (исключены слова о
гражданско-процессуальном, уголовно-процессуальном и арбит-
ражно-процессуальном законодательстве)23.

Размышления о последствиях слияния арбитражных судов с
судами общей юрисдикции на нижестоящих звеньях и об отсут-
ствии такого упразднения, автором настоящей статьи были озву-
чены ранее24. Действительно, «с позиций качества правосудия, чем
больше специализации, тем лучше»25 и «арбитражные коммерче-
ские суды объективно необходимы»26.

К российской судебной системе со стороны мирового про-
грессивного сообщества за последние годы можно увидеть целый
ряд претензий27. Бесспорно то, что она нуждается в совершен-
ствовании.

Но для того, чтобы сделать глубокий анализ того, к чему при-
ведёт разрушение хорошо отлаженного механизма надзорного
производства в арбитражном судопроизводстве, оценку преиму-
ществ объединения, должны пройти годы. Конечно, «нет такого
закона, который был бы хорош для всех»28. Лучший вариант, если
слияние судов российской судебной системе не повредит, если су-
ществующее положение удастся сохранить на уровне статус-кво.

Таким образом, ущерб и риски этого масштабного проекта
весьма велики, а выгоды не ясны ни юристам, ни многим политикам.

1 Федеральный конституционный закон РФ от 05.02.2014 № 3-ФКЗ «О Вер-
ховном Суде Российской Федерации» // СЗ РФ. - 2014. - № 6. - Ст. 550.

2 Федеральный конституционный закон РФ от 05.02.2014 № 4-ФКЗ «О вне-
сении изменений в Федеральный конституционный закон «О судебной системе
Российской Федерации» // СЗ РФ. - 2014. - № 6. - Ст. 551.

3 Федеральный закон РФ от 05.02.2014 № 16-ФЗ «О порядке отбора канди-
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датов в первоначальный состав Верховного Суда Российской Федерации, образо-
ванного в соответствии с Законом Российской Федерации о поправке к Конститу-
ции Российской Федерации «О Верховном Суде Российской Федерации и
прокуратуре Российской Федерации» // СЗ РФ. - 2014. - № 6. - Ст. 567.

4 Закон РФ о поправке к Конституции РФ от 05.02.2014 № 2-ФКЗ «О Вер-
ховном Суде Российской Федерации и прокуратуре Российской Федерации» // СЗ
РФ. - 2014. - № 6. - Ст. 548.

5 Например, см.: высказывание А. Захарова – партнера Paragon Advice Group
в статье Шишкиной Я. «Страшный суд» // Банковское обозрение - 2013.- № 7.

6 Например, см.: высказывание В. Плигина - главы думского комитета по
конституционному законодательству и государственному строительству в статье
Шишкиной Я. «Страшный суд» // Банковское обозрение. - 2013. - № 7.

7 Например, см.: высказывание Лукина В. – Уполномоченного по правам че-
ловека в РФ в Новостях Интерфакс. 2013. 7 октября // http://www.interfax.ru/

8 Например, см.: высказывание Кудрина А. Новостях Интерфакс. - 2013. - 7
октября // http://www.interfax.ru/

9 Например, см.: высказывание Пепеляева С. - управляющего партнера «Пе-
пеляев Групп» в статье Штыкиной А. «Дума поддержит президентский проект об
объединении высших судов» // http://pravo.ru/

10 Например, см. ссылку на Андрееву Т., зампредседателя ВАС РФ в статье
Берсеневой Т. «Третьим пакетом законов о судебной реформе Путина недовольны
и ВС, и ВАС» // http://pravo.ru

11 Например, см.; высказывание Морщаковой Т. - судьи Конституционного
суда РФ в отставке в эфире программы «Большой Дозор: «Слияние судов: кому это
выгодно?» // http://www.echo.msk.ru/

12 Постановление Президиума ВАС РФ от 01.12.1998 № 813/98 по делу №
А70-1806/5-97 В удовлетворении исковых требований акционерного общества о
защите деловой репутации и взыскании морального ущерба за распространение
не соответствующих действительности сведений, порочащих деловую репутацию
акционерного общества, опубликованных в газете, в части взыскания компенса-
ции за моральный вред отказано, поскольку право на компенсацию морального
вреда предоставлено только физическому лицу // Вестник ВАС РФ. - 1999. - № 2.

13 Постановление Президиума ВАС РФ от 24.02.1998 № 1785/97 по делу №
К1-2100/96 Дело по иску покупателя о взыскании с поставщика убытков, поне-
сенных в связи с невыполнением ответчиком условий договора поставки, направ-
лено на новое рассмотрение в связи с неполным исследованием судом
обстоятельств дела // Вестник ВАС РФ. - 1998. - № 6.

14 Постановление Президиума ВАС РФ от 05.08.1997 № 1509/97 Требова-
ния о взыскании компенсации за моральный вред не подлежит рассмотрению в ар-
битражном суде ввиду неподведомственности // Вестник ВАС РФ. - 1997. - № 12.

15 Постановление Пленума Верховного суда РФ от 20.12.1994 № 10 (ред. от
06.02.2007) «Некоторые вопросы применения законодательства о компенсации мо-
рального вреда» // Российская Газета. - 1995. - № 29
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16 Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 24.02.2005 № 3 «О су-
дебной практике по делам о защите чести и достоинства граждан, а также деловой
репутации граждан и юридических лиц» // Бюллетень Верховного Суда РФ. - 2005.
- № 4.

17 Определение Конституционного Суда РФ от 04.12.2003 №508-О «Об от-
казе в принятии к рассмотрению жалобы гражданина Шлафмана Владимира Ар-
кадьевича на нарушение его конституционных прав пунктом 7 статьи 152
Гражданского кодекса Российской Федерации» // Вестник Конституционного Суда
РФ. - 2004. - № 3.

18 См.: Марченко М.Н. Проблемы общей теории государства и права: учеб.:
в 2 т. Т. 2. Право. – 2-е изд., переаб. и доп. – М.: ТК: Велби, Изд-во Проспект, 2008.
- С. 505-508.

19 См., например: Гаврилов Е.В. К вопросу о возможности компенсации мо-
рального вреда юридическим лицам // Законодательство и экономика. - 2012. - №
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ПРОБЛЕМЫ ОПРЕДЕЛЕНИЯ.

АНАЛИЗ ПОНЯТИЙНОГО АППАРАТА

В науке избирательного права широко используется термин «из-
бирательная система». Однако, несмотря на многолетнее использование
данного термина, в науке не сложилось единого мнения в определении
его содержания. Попытки объективно определить понятие «избира-
тельная система» в отечественной и зарубежной правовой науке пред-
принимались неоднократно. Из анализа научной литературы, можно
сделать вывод, что термин «избирательная система» используется в двух
смыслах: «широком» и «узком».

В широком смысле избирательная система - это система общест-
венных отношений, связанных с выборами органов публичной власти.
Является очевидным, что избирательная система в таком широком
смысле регулируется не только правовыми нормами. Сфера этих отно-
шений весьма широка, потому что в нее входят вопросы и определения
круга избирателей и избираемых, и инфраструктуры выборов (создание
избирательных органов и др.), и отношений, которые складываются на
каждой из стадий избирательного процесса вплоть до его завершения.
Регулируется избирательная система нормами избирательного права как
системой правовых норм, представляющей собой подотрасль конститу-
ционного права. Однако не вся избирательная система регулируется пра-
вовыми нормами. В ее состав входят также отношения, регулируемые
корпоративными нормами (уставами политических объединений и др.),
а также обычаями и традициями данного общества.

Так, по мнению С.А. Авакьяна, избирательная система — это су-
ществующий в данном государстве порядок выборов депутатов пред-
ставительных органов и выборных должностных лиц. Избирательная
система охватывает совокупность как юридических правил (избира-
тельное право), так и фактических сложившихся обычаев, на основе и с

*© Акопян А.П., 2014
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учетом которых проводятся выборы. Понятием «избирательная си-
стема», как отмечает автор, обозначают также те или иные применяе-
мые в различных странах модели организации и проведения выборов,
например мажоритарная избирательная система, пропорциональная из-
бирательная система1.

Исходя из юридической, узкой трактовки, в понятие «избиратель-
ная система» не могут включаться все возникающие на выборах об-
щественные отношения, но действующее законодательство включает в
понятие «избирательная система» более узкое и конкретное содержание.
Речь идет о способах, методах определения результатов выборов, т.е. об
одной из составляющих последних.

Между тем, даже в юриспруденции узкая трактовка недостаточна,
особенно если речь идёт о реформировании избирательной системы.
Так, Е.И. Колюшин определяет, избирательное законодательство и су-
дебную практику выборов, отличая при этом, что действительные ме-
ханизмы реализации прав граждан значительно отличаются от
отображаемых в книжной идеологии свободных выборов2

Будучи не только учёным, доктором юридических наук и профес-
сором, но и членом Центральной избирательной комиссии Российской
Федерации, Е.И. Колюшин на практике глубоко знает предмет, когда
заявляет, что «уровень неправовых, политических и иных оценок, под-
ходов к выборам по-прежнему продолжает оставаться недопустимо вы-
соким при проведении избирательных компаний»3. Данную трактовку
поддерживает и профессор кафедры государственного и администра-
тивного права СамГУ, Н.А. Боброва, подробно характеризуя это в своей
статье4.

Иными словами, никуда не уйти от широкого понимания избира-
тельной системы как своеобразной системы общественных отношений,
характеризующих устойчивый образ того, как формируется выборная
власть в России: действительно ли это выборы или их имитация.

Впервые понятие «избирательная система» в советском законода-
тельстве появилось с принятием Конституции СССР 1936 г., гл. 11 ко-
торой имела аналогичное название. С этого времени в российской
юридической литературе наряду с уже употреблявшимся термином «из-
бирательное право» стал использоваться и термин «избирательная си-
стема», который по содержанию полностью вбирало в себя понятие
«избирательное право». В Конституции РСФСР 1978 г., действовавшей
до 1993 г., также значилась глава «Избирательная система».
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Становление современной российской системы избирательных
прав и свобод граждан связано с принятием 12 декабря 1993 г. в ходе
всенародного голосования действующей Конституции РФ.

Конституция Российской Федерации не содержит специальной
главы, посвященной организации выборов в стране. Однако отсутствие
в ней такой главы вовсе не означает, что в её тексте не отражены основ-
ные положения избирательного права Российской Федерации. При-
нципы и нормы, устанавливающие исходные положения избирательного
права, закреплены в главах, посвященных основам конституционного
строя, правам и свободам человека и гражданина, системе органов го-
сударственной власти. Наличие их в Конституции обеспечивает демо-
кратический характер формирования органов государства; вместе с тем
такие принципы и нормы служат основой для текущего законодатель-
ного регулирования.

Основополагающим законодательным актом правового регулиро-
вания выборов является Федеральный закон от 12.06.02 № 67-ФЗ «Об
основных гарантиях избирательных прав граждан Российской Федера-
ции». Под избирательной системой в данном законе понимаются «усло-
вия признания кандидата, кандидатов избранными, списков кандидатов
– допущенными к распределению депутатских мандатов, а также поря-
док распределения депутатских мандатов между списками кандидатов и
внутри списков кандидатов»5.

Не думаю, что можно данным определением максимально отра-
зить содержание избирательной системы. Это подтверждается, во-пер-
вых, указанием на то, что подобный смысл вкладывается в понятие
«избирательная система» именно в данной статье; во-вторых, наличием
в тексте фразы общего характера –«условия признания», указывающей
на существование дополнительных элементов в избирательной системе,
часть из которых будет закреплена нормативным правовым актом му-
ниципального образования в соответствии с возможностями, предо-
ставленными федеральным и региональным законодателями. Также
Федеральный закон от 12.06.02 № 67-ФЗ «Об основных гарантиях из-
бирательных прав и права на участие в референдуме граждан Россий-
ской Федерации» использует данное понятие применительно к статусу
Центральной избирательной комиссии, избирательных комиссий субъ-
ектов РФ, территориальных избирательных комиссий, закрепляя за ними
обязанность по обеспечению реализации мероприятий, связанных с
«развитием избирательной системы в Российской Федерации». Допол-
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нительно к Центральной избирательной комиссии фиксируются полно-
мочия по осуществлению международного сотрудничества «в области
избирательных систем». В Федеральном законе от 10.01.03 № 19-ФЗ «О
выборах Президента Российской Федерации» закреплено финансирова-
ние расходов избирательных комиссий за счет средств федерального
бюджета «на развитие избирательной системы»6.

В преамбуле Указа Президента РФ от 20.12.93 № 2227 «О мерах по
совершенствованию избирательной системы в Российской Федерации»,
касающегося преобразования Центральной избирательной комиссии, от-
мечается, что данный Указ принят «в целях совершенствования избира-
тельной системы в Российской Федерации». Впрочем, аналогичный
смысл вложен и в наименовании данного юридического документа.

Как видно из приведенных фрагментов нормативных положений,
федеральный законодатель исходит из позиций широкого понимания из-
бирательной системы, связывая ее с системой избирательных комиссий.

Конечно же, общая формулировка закона будет конкретизирована
другим актом. В то же время данное положение имеет существенное зна-
чение для единообразного понимания закона, которая вносит опреде-
ленность в юридическое регулирование, указывает на естественный
характер взаимосвязи избирательной системы с признанием кандидата,
кандидатов избранными, списков кандидатов – допущенных к распре-
делению депутатских мандатов, а также с порядком распределения де-
путатских мандатов между списками кандидатов и внутри списков
кандидатов.

В рамках данной статьи нельзя обойти вниманием и решения Кон-
ституционного Суда Российской Федерации. Конечно, ни Конституцией Рос-
сии, ни Федеральным конституционным законом от21.07.94 № 1-ФКЗ «О
Конституционном Суде Российской Федерации»данному судебному органу
не предоставлено право издавать какие-либо акты, имеющие нормативное
правовое значение. В то же время нельзя отрицать того очевидного факта,
что Конституционный Суд оказывает существенное влияние на формирова-
ние избирательного законодательства, конкретизирует конституционно-пра-
вовое пространство, способствует практическому применению предписаний
избирательного законодательства.

Надо подчеркнуть, что Конституционным Судом не формулиру-
ется само понятие, а только концентрируется внимание на различных
элементах сущностного проявления избирательной системы в соответ-
ствии с поступившими к обращениями. Например, если взять обраще-
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ние, рассмотренное Конституционным Судом, где оспаривалась кон-
ституционность регламентации избирательных процедур в зависимости
от того или иного вида избирательной системы при выборах депутатов
Государственной Думы Российской Федерации, законодательных орга-
нов государственной власти субъектов Российской Федерации7. На ос-
новании вынесенных решений можно было бы предположить, что
правовая позиция Конституционного Суда близка к подходам исследо-
вателей, рассматривающих избирательную систему в «узком» смысле,
т.е. как способ определения результатов голосования и порядок распре-
деления мандатов между партиями или кандидатами. В то же время в
других решениях Конституционным Судом отмечается более широкий
спектр общественных отношений, определяемый избирательной систе-
мой, – финансирование выборов, предвыборная агитация, социально-
политические и юридические последствиях, федеративные начала.

Таким образом, нужно констатировать, что при определении тер-
мина «избирательная система», нужно отталкиваться от ее значения в
узком или широком смысле, и, по-видимому, под избирательной систе-
мой следует понимать совокупность правил, приемов, процедур, про-
цессов, обеспечивающих законное формирование выборных органов
государственной власти и местного самоуправления на основе предста-
вительства многообразных интересов гражданского общества.

1 Авакьян С.А. Конституционное право России: в 2 т. - М.- 2005. - Т.2. -
С.163.

2 См.: Колюшин Е.И. Проблемы реформирования избирательной
системы // Современные проблемы конституционного и муниципального
строительства: опыт России и зарубежных стран. – М.: МГУ, 2010. – С. 282.

3 Там же.
4 Боброва Н.А. О совершенствовании законодательства и практики

привлечения к уголовной ответственности за нарушения порядка
финансирования избирательной кампании // Вестник Самарского
государственного университета. – Самара: издательство «Самарский
университет». - 2013. - № 8/1 (109). - С. 5.

5 См.: п. 9 ст. 26 Федерального закона «Об основных гарантиях
избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской
Федерации» // СЗ РФ. – 2002. – № 24. – Ст. 2253.

6 См.: ст. 64 Федерального закона от 10.01.03 № 19-ФЗ «О выборах
Президента Российской Федерации» // Собрание законодательства РФ. – 2003.
– № 2. – Ст. 171.
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7 Определение Конституционного Суда РФ от 20.11.95 № 77-О «Об
отказе в принятии к рассмотрению запроса группы депутатов Государственной
Думы Федерального Собрания и запроса Верховного Суда Российской
Федерации о проверке конституционности ряда положений Федерального
закона от 21.06.95 «О выборах депутатов Государственной Думы Федерального
Собрания Российской Федерации» // Собрание законодательства РФ. – 1995. –
№ 49. – Ст. 4867.
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ИДЕЯ КРИПТОАНАРХИЗМА В СВЕТЕ ИНТЕРПРЕТАЦИОН-
НОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ КОНСТИТУЦИОННОГО СУДА РОС-

СИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

Криптоанархизм, согласно его приверженцам, представляет собой фи-
лософию, разновидность либертарианства, которая призывает к использо-
ванию сильной криптографии на основе публичных ключей для защиты
приватности и индивидуальной свободы.1 Термин впервые появился в жур-
нале «Тайм» за март 1994 г. При этом криптоанархизм возможно рассма-
тривать как радикальное убеждение о защите информации, когда речь идет
о защите любой информации, прежде всего, от государства.

Криптоанархисты убеждены, что совершенствование методов
слежки и расширение интернет-коммуникаций открывает огромные воз-
можности для слежки и ищут способы для создания и развёртывания
информационной инфраструктуры, которая никаким образом не может
быть подвержена авторитарному воздействию или вмешательству в
тайну любой переписки. Для этого криптоанархисты предлагают защиту
от посягательства, включая использование следующих средств:

- децентрализация хранения информации и использование сете-
вых экранов, прокси-серверов;

- разработка и использование криптографии (сообщение зашиф-
ровано публичными ключами каждого из компьютеров, входящих в це-
почку, и ключом получателя);

- анонимность участников сообщества до тех пор, пока те не по-
желают себя раскрыть.

Анализ возможных последствий оценки конституционности или
неконституционности принятия решений о запрете или наказании лиц,
использующих вышеописанные методы необходимо начать с конститу-
ционной нормы, которая в данном случае, если решение принималось
бы Конституционным Судом Российской Федерации (далее – Суд), по-
тенциально подлежала бы использованию. Несомненно, речь идет о ком-

*© Лепихова Ю.И., 2014
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плексе положений, предусмотренных статьями статей 3, 23 и 29 Кон-
ституции Российской Федерации.

Собственно, данные положения в своей взаимосвязи уже неодно-
кратно использовались Судом при оценке конституционности положений
правовых норм в связи с использованием интернета и современных комму-
никационных технологий2. Между тем в силу относительной современности
и сложности явления правовая позиция Суда по данному вопросу еще не
сформирована в силу отсутствия обращений.

Сами же криптоанархисты считают, что без возможности шифро-
вания сообщений и личной информации личная жизнь серьёзно по-
страдает, что запрет криптографии эквивалентен упразднению права на
тайну переписки. Также они утверждают, что только полицейское госу-
дарство может криминализировать криптографию. При этом сейчас ис-
пользование криптографии незаконно в некоторых странах
(небезосновательно для этих стран).

Следует отметить, что изначально идея криптоанархии состояла в
том, что сильная криптография может революционно изменить социум
как он есть: если все экономические операции будут проходить зашиф-
ровано через Интернет, никакое государство не сможет вмешаться в
сделку и проследить за ее правильным исполнением и/или взыскать на-
логи. По мере того, как целые секторы экономики выводятся за рамки го-
сударственного контроля, все большую роль играет саморегуляция и
деловая репутация участников сделки; эти структуры приведут к созда-
нию параллельных образований вне сети, и рано или поздно возникнет
общество без государственного принуждения3.

Тем, не менее в своем современном виде, несмотря на сохранив-
шийся романтико-утопический ореол, эта идея получила развитие и воп-
лотилась в реальности, например, в не так давно популяризованной
криптовалюте.

Также сами криптоанархисты понимают, что невозможно предотвра-
тить потенциальную криминальную активность в подобной сети. Однако
криптоанархисты считают, что криминал и без того имеет развитые сред-
ства коммуникаций. Кроме того, довольно трудно определить, законода-
тельство какой страны нарушается в процессе функционирования
анонимной сети, потому как местонахождение любого пользователя неиз-
вестно, а правовое регулирование отношений в Сети разрознено. Именно
поэтому борьба с криптоанархизмом (если государство пойдет на путь
борьбы с криптоанархизмом) никогда не будет носить системного характера
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и всегда будет фрагментарной или будет вестись неподходящими путями в
силу недостаточной квалификации борцов. Следует в свою очередь отме-
тить, что именно в силу вышеперечисленных причин правоведы в целом ре-
прессивно настроены по отношению к Интернету.

Возможно прогнозировать, что предметом рассмотрения Суда это
явление станет в связи с преступлением, совершенным в связи или с ис-
пользованием средств шифрации. При этом Суд рассматривал ранее ана-
логичные дела, в которых Сеть и средства шифрации выступали в
качестве предмета преступления (орудия совершения преступления)4.

Однако российское законодательство было значительным образом
изменено со времени оформления результатов интерпретационной дея-
тельности Суда по вопросу регулирования отношений в Сети. При этом
Российская Федерация избрала путь запрета и контроля информации,
схожий с использованным ранее в США. В законодательных актах США
нашла отражение позиция признания самих пользователей ответствен-
ными нарушителями за деяния, которые могут совершаться с использо-
ванием средств шифровки информации. Данная позиция создала особый
подход к разбирательствам с такими пользователями, например, по во-
просу защиты авторских прав и предъявления претензий к торрент-тре-
керами: администраторы трекеров на основании законодательного
подхода не являются надлежащими ответчиками по делам о незаконном
распространении результатов интеллектуальной деятельности, однако
могут быть обвинены по иным основаниям.

При этом подходы закреплены в специализированном правовом
акте в области регулирования отношений по использованию и распро-
странению результатов интеллектуальной деятельности в сети Интер-
нет (Digital Millennium Copyright Act), так как именно эта сфера первой
подверглась нарушениям и злоупотреблениям в Сети.

Указанный акт предусматривает, что провайдеры услуг не могут
быть привлечены к финансовой ответственности в случае, если:

- передача материала была инициирована лицом (или под его ру-
ководством), отличным от провайдера услуг;

- передача, маршрутизация, обеспечение подключения и хранение
материалов осуществляются средствами автоматического технического
процесса без выборки провайдером услуг таких материалов;

- провайдер услуг не выбирает получателей материалов (кроме
случаев автоматического ответа на запрос пользователя);

- никакие копии материалов не создаются провайдером услуг в
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процессе промежуточной или мгновенной передачи информации;
- материалы передаются через сеть Интернет без изменения их со-

держимого5.
В Российской Федерации в настоящий момент для защиты обще-

ства от небезопасной для личности, общества и российского государ-
ства информации (по мнению законодателя) государственная власть
приняла ряд законов, а также создала систему государственных органов,
в обязанности которых входит обеспечение их исполнения, принято По-
становление Правительства Российской Федерации о едином реестре
сайтов, на которых имеется запрещенная информация. При этом право-
веды только описывают способы обхода блокировки сайта6.

Однако возможно прогнозировать, что законодатель продолжит
развивать экстенсивный подход к регулированию средств, используе-
мых для шифрации или криптоанархистами, например, запретив сред-
ства шифрации, использование маршрутизации, трекеры, поставит под
контроль (возможно лицензируемый) виртуальные закрытые сети, а Суд
в данном случае сформирует правовую позицию, обосновывающую кон-
ституционность данных норм.

1 http://www.activism.net/cypherpunk/crypto-anarchy.html
2 См., напр., Постановление Конституционного Суда РФ от 14.11.2005 № 10-П «По

делу о проверке конституционности положений пункта 5 статьи 48 и статьи 58 Федерального
закона «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме
граждан Российской Федерации», пункта 7 статьи 63 и статьи 66 Федерального закона «О
выборах депутатов Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации»
в связи с жалобой Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации» // СЗ РФ.
– 2005. – № 47. – Ст. 4968; Постановление Конституционного Суда РФ от 09.07.2013 № 18-
П «По делу о проверке конституционности положений пунктов 1, 5 и 6 статьи 152
Гражданского кодекса Российской Федерации в связи с жалобой гражданина Е.В. Крылова»
// СЗ РФ. – 2013. – № 29. – Ст. 4019.

3 Из манифеста криптоанархии Тимоти Мэя // http://www.novsu.ru/npe/
files/um/1412/bg/shell/arh/mono/

4 Определение Конституционного Суда РФ от 29.05.2012 № 863-О «Об отказе в
принятии к рассмотрению жалобы гражданина Уденазарова Курбана Ханмурадовича на
нарушение его конституционных прав положениями пункта 3 статьи 47 и пунктов 1 и 2 статьи
51 Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в
референдуме граждан Российской Федерации» // СПС «Консультант Плюс».

5 См. Дарбинян С. Копирайт против торрентов: цифровая эра авторского права // ИС.
Авторское право и смежные права. – 2009. – № 10.

6 См., напр., Гостев А.А. Операция Red October – обширная сеть кибершпионажа
против дипломатических и государственных структур // Право и кибербезопасность. – 2013.
– № 1. – С. 15 - 23.
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Одним из основных юридических свойств конституции является ее
стабильность. Под таковой подразумевается длительность ее действия без
внесения существенных изменений. Стабильность конституции зависит от
множества факторов. Среди них можно выделить такие как: уровень поли-
тической и правовой культуры граждан; наличие общей идеологии, либо же
отсутствие таковой; расклад социально-политических сил и т. д. Для обес-
печения стабильности нужны конкретные конституционные гарантии. В
конституции РФ 1993г. гарантией служит жесткий порядок ее пересмотра и
внесения конституционных поправок. Однако не стоит забывать о том, что
стабильность конституции основывается на незыблемости самого социаль-
ного строя, в условиях которого она принимается и который оформляет.
Устойчива формация - стабильна и конституция; находится формация в ста-
дии создания, переживает переходный период - скорее можно ожидать из-
менений конституции. Может происходить и более нежелательное явление
- конституция останется незыблемой на бумаге, а общественные отношения
уйдут дальше, а то и получат основу в актах неконституционного уровня.
Таким образом, вместе со стабильностью перед конституцией стоит вечная
проблема динамизма. Избежать изменений конституции в принципе нельзя,
весь мировой опыт показывает, что через это приходится проходить госу-
дарствам при любых системах1. Однако, как ни странно, именно эта про-
блема в какой-то степени помогает закрепиться самой стабильности.
Благодаря динамизму конституция остается не только основным норма-
тивно-правовым актом на бумаге, но и актом прямого действия с постоян-
ной актуальностью. Соответственно, можно сделать вывод о том, что
изменения некоторых частей конституции в итоге приводят к стабильности.
Однако стоит помнить о том, что если такие изменения будут происходить
довольно часто, то ни о какой стабильности речи быть не может. Все должно
быть в меру. В некоторых случаях законодатели пытаются обеспечить ста-

*Мамедли М.Н., 2014
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бильность конституции путем ужесточения и осложнения процесса внесе-
ния поправок в нее. К сожалению, такая участь постигла и конституцию РФ
1993г. Каким бы сложным ни был процесс внесения поправок в конститу-
цию, запросы развивающегося общества всегда будут преодолевать их. Дан-
ный процесс сам по себе неизбежен, поскольку помимо стабильности,
основной из главных черт является реальность.

Под реальностью понимается соответствие конституционных пред-
писаний (юридической конституции) складывающимся в действительности
общественным отношениям (конституции фактической). О реальности кон-
ституции свидетельствует исполнимость и гарантированность ее предписа-
ний. Например, возможность граждан, руководствуясь Конституцией,
ссылаясь на нее, обращаться за судебной защитой своих прав и свобод явля-
ется показателем реальности конституционных норм, посвященных право-
вому статусу личности.2 Сопоставляя стабильность и реальность, можно
прийти к выводу о том, что внесение изменений и поправок, в отличие от
принятия новой конституции – процесс неизбежный. В основном законе
Российской Федерации закреплен особый порядок, как принятия, так и из-
менения конституции. Под особым порядком в данном случае подразуме-
ваются специально усложненные процедуры представления проектов,
обсуждения и принятия законов о внесении изменений в главный норма-
тивно-правовой акт страны. Но, стоит также отметить и тот факт, что неко-
торую ясность в процесс внесения изменений внес Конституционный Суд
РФ в своем постановлении от 31 октября 1995 г. № 12-П «По делу о толко-
вании статьи 136 Конституции РФ». В данном постановлении определена
особая форма нормативно-правового акта, вносящего изменения в Консти-
туцию РФ: «ст.4. Глава 9, в том числе статья 136, Конституции Российской
Федерации предусматривает специальное регулирование по вопросу о по-
правках, дополняющее установленные статьей 76 (часть 1) Конституции
Российской Федерации формы реализации законодательных полномочий в
сфере ведения Российской Федерации. Таким образом, положения статьи
136 Конституции Российской Федерации могут быть реализованы только в
форме специального правового акта о конституционной поправке, имею-
щего особый статус и отличающегося как от федерального закона, так и от
федерального конституционного закона»3. Данная статья указывает на осо-
бую важность и значимость внесения поправок в основной закон. Это и не-
удивительно, учитывая тот факт, что Конституция является неким
«нормативным базисом» государства, и внесение в нее изменений может ко-
ренным образом сказаться на его функционировании. Предполагаю, что
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именно из-за этого в Конституции ограничены главы, в отношении которых
могут вноситься поправки. Согласно статье 135 Конституции РФ: «1. По-
ложения глав 1, 2 и 9 Конституции Российской Федерации не могут быть
пересмотрены Федеральным Собранием.

2. Если предложение о пересмотре положений глав 1, 2 и 9 Консти-
туции Российской Федерации будет поддержано тремя пятыми голосов от
общего числа членов Совета Федерации и депутатов Государственной
Думы, то в соответствии с федеральным конституционным законом созы-
вается Конституционное Собрание.

3. Конституционное Собрание либо подтверждает неизменность Кон-
ституции Российской Федерации, либо разрабатывает проект новой Кон-
ституции Российской Федерации, который принимается Конституционным
Собранием двумя третями голосов от общего числа его членов или выно-
сится на всенародное голосование. При проведении всенародного голосо-
вания Конституция Российской Федерации считается принятой, если за нее
проголосовало более половины избирателей, принявших участие в голосо-
вании, при условии, что в нем приняло участие более половины избирате-
лей»4. Изучив данную статью, мы можем сделать вывод о том, что
изменения в главы 1, 2 и 9 настолько глобальны и фундаментальны, что ста-
вится вопрос о принятии новой конституции. Несомненно, для этого нужны
масштабные изменения, как в социальном строе, так и в уровне правосоз-
нания граждан. Что же касается вопроса о внесении поправок и изменений
в главы с 3 по 8, то для их внесения разрабатывать новую конституцию не
нужно. Однако это нисколько не умаляет их значимости. Следует также за-
метить и тот факт, что помимо внесения изменений в данные главы выделен
порядок внесения поправок в статью 65 Конституции РФ. Изменения в дан-
ной статье зачастую связаны с наименованием субъектов РФ. Именно поэ-
тому для этого создан более «упрощенный» порядок.

Поняв суть принятия поправок, следует подумать о том, нужны ли из-
менения в современных реалиях, есть ли в них необходимость. Считаем,
что такая необходимость существует. Обусловлено это несколькими при-
знаками. В нынешней редакции Конституции РФ власть разделяется на за-
конодательную, исполнительную и судебную5. Возникает вполне логичный,
на мой взгляд, вопрос об отнесении Президента Российской Федерации к
одной из «ветвей» власти. Формально Конституция не оговаривает данный
вопрос. Возможно, это связано с тем, что Президент также является гаран-
том основного закона страны, и отнесение его к какой-либо из ветвей вла-
сти нарушило бы в какой-то степени самостоятельность властей. Некоторые



362

ученые относят его к четвертой, так называемой «президентской» власти.
Однако это в корне противоречит принципу разделения властей, закреплен-
ному в Конституции РФ. На мой взгляд, данный вопрос является ключевым,
поскольку речь о статусе главы государства в основном законе данного го-
сударства. Помимо вопроса об отнесении Президента РФ к одной из ветвей
власти, встает другой вполне логический вопрос о конституционно-право-
вой ответственности главы государства. Согласно Конституции, Президент
является гарантом конституции, прав и свобод человека и гражданина6. Од-
нако не оговаривается ответственность за нарушение данного принципа.
Такие важнейшие аспекты деятельности главы государства, на мой взгляд,
должны быть закреплены именно в Конституции, так как она является пра-
вовым «фундаментом» государства.

Если полностью следовать такому юридическому свойству как «ста-
бильность», то следует воздержаться от внесения существенных изменений
в основной закон государства. На мой взгляд, любые изменения или по-
правки в Конституцию носят существенный характер, однако это не значит,
что их не должно быть вовсе. Не стоит забывать о том, что помимо ста-
бильности есть свойство реальности, и актуальность конституции порой бы-
вает намного важнее для устойчивости конституционного строя, чем ее
стабильность. Однако разграничивать или же противопоставлять данные
принципы является ошибкой, поскольку они дополняют друг друга и, при-
держиваясь одного, мы вынуждены следовать второму.

1 Авакьян С.А. Конституция России: природа, эволюция, современность:
2-е изд. - М.: РЮИД, «Сашко». - 2000.

2 Катков Д.Б., Корчиго Е.В. Конституционное право России: Учебное
пособие / Отв. ред. академик РАЕН Ю.А. Веденеев. - М.: Юриспруденция, 1999.
- 288 с.

3 Постановление Конституционного Суда РФ от 31октября 1995г. №12-П
// СЗ РФ. – 1995. -№ 45. -Ст. 4408.

4 Конституция Российской Федерации (принята всенародным
голосованием 12.12.1993) (с учетом поправок, внесенных Законами РФ о
поправках к Конституции РФ от 30.12.2008 № 6-ФКЗ, от 30.12.2008 № 7-ФКЗ)
// Российская газета. - 2009. -№ 7.

5 Там же. – Ст.10.
6 Там же. – Ст.80.
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АДМИНИСТРАТИВНО-ПРАВОВОЕ ОБЕСПЕЧЕНИЕ
ЭКОНОМИЧЕСКОЙ БЕЗОПАСНОСТИ В РОССИЙСКОЙ ФЕ-

ДЕРАЦИИ И СТРАНАХ ЕВРОПЕЙСКОГО СОЮЗА

Составной частью механизма административно-правового обес-
печения экономической безопасности является существующая система
законодательства, регламентирующая деятельность субъектов ее обес-
печения.

Говоря о механизме правового регулирования в соответствующей от-
расли права, необходимо сказать, что он подчиняется специфике предмета
правового регулирования. Не акцентируя внимание на специфике предмета
административно-правового регулирования, отметим, что нормы админи-
стративного права регламентируют разнообразные общественные отноше-
ния в ходе обеспечения экономической безопасности.

Конструктивные элементы механизма правового обеспечения эко-
номической безопасности одновременно выступают в качестве юриди-
ческих средств административно-правового воздействия на
общественные отношения, возникающие в связи с организацией и осу-
ществлением данной деятельности.

Прежде всего, необходимо подчеркнуть: что обеспечение эконо-
мической безопасности в России организуется и ведется в соответствии
с Конституцией Российской Федерации, общепризнанными принципами
и нормами международного права, международными договорами Рос-
сийской Федерации, федеральными конституционными законами, фе-
деральными законами, нормативными правовыми актами Президента
Российской Федерации и Правительства Российской Федерации, зако-
нами и иными нормативными правовыми актами субъектов Российской
Федерации, ведомственными нормативными правовыми актами.

Особое место в системе актов по обеспечению экономической бе-
зопасности занимают так называемые «программные документы» - стра-
тегии, концепции, доктрины, представляющие собой «систему

*© Минигулов И.Р., 2014
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официально принятых в государстве взглядов», поэтому носящих уста-
новочный характер. К этим документам относятся:

1. Государственная стратегия экономической безопасности Россий-
ской Федерации (Основные положения);

2. Стратегия национальной безопасности Российской Федерации до
2020 года;

3. Концепция противодействия терроризму в Российской Федерации;
4. Военная доктрина Российской Федерации и ряд других.
Авдийский В.И. подчеркивает, что «особое значение в системе

правовых актов является Государственная стратегия экономической бе-
зопасности Российской Федерации. Государственная стратегия является
составной частью национальной безопасности Российской Федерации
в целом и ориентирована на реализацию осуществляемых в Российской
Федерации экономических преобразований в ближайшие три-пять лет.
Реализация Государственной стратегии должна осуществляться через
систему конкретных мер, реализуемых на основе качественных инди-
каторов и количественных показателей - макроэкономических, демо-
графических, внешнеэкономических, экологических, технологических
и других»1.

Данная стратегия делает упор на систему политических устано-
вок страны в сфере обеспечения национальной безопасности и защиты
национальных интересов государства. Имеет характер приоритетных на-
правления в сфере как во внутренней так и внешней политики страны:
оптимизация политической системы, усовершенствование государ-
ственного управления, консолидация ресурсов и усилий федерального
Центра и регионов для решение проблем социально-экономического раз-
вития страны, рост возможностей государства в сфере обороны и безо-
пасности, поиск новых технологий и создание возможности
конкурировать, следовать идеалам национальной культуры и духовно-
сти, а также повысить уровень и достаток граждан великой державы.

Важной группой источников, обеспечения экономической безо-
пасности являются федеральные законы.

Постановления Правительства РФ, носящие нормативный характер,
принимаются в целях реализации либо дополнительной конкретизации за-
конодательных положений, создания действенного механизма претворения
в жизнь норм конституционных и федеральных законов.

Основу государственной политики по обеспечению экономиче-
ской безопасности должна составить, прежде всего, сбалансированная и
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непротиворечивая нормативно-правовая база.
Анализ действующей нормативной правовой базы свидетель-

ствует о возрастании роли международно-правовых актов в обеспече-
нии экономической безопасности, в силу того, что растет роль
взаимодействия государств в экономической сфере, принимаются сог-
ласованные акты, направленные на преодоление кризиса, усиление со-
трудничества в этой сфере.

Существуют следующие особенности подзаконных актов в сфере
экономической безопасности:

- подзаконные акты в сфере экономической безопасности детализи-
руют и конкретизируют многие принципиальные положения законов, обес-
печивая таким образом, максимальную реализацию законных интересов
личности, юридических лиц и общества в целом в сфере экономики;

- в случаях отсутствия законодательного регулирования подзаконные
акты в сфере экономической безопасности регулируют общественные от-
ношения, закрепленные в ведении органа, издающего данный вид актов,
вместо закона; - подзаконные акты в сфере экономической безопасности от-
личаются разнообразностью и неоднородностью, однако из-за отсутствия
юридического закрепления системы нормативных актов нередко весьма за-
труднительно определить их иерархию, а, следовательно, юридическую
силу соответствующих документов;

- подзаконные акты в сфере экономической безопасности имеют го-
сударственный характер, поскольку реализацию принятых нормативных
правовых актов, включая и принудительное воздействие на лиц, уклоняю-
щихся от их исполнения является обязанностью государственных органов;

- указанные акты принимаются в соответствии с установленной дру-
гими нормативными актами процедурой, и с учетом требований к содержа-
нию и форме.

В связи с этим важной исследовательской проблемой является уяс-
нение вопроса о том, насколько отмеченные особенности в сфере эко-
номической безопасности соответствуют общим тенденциям развития
соотношения закона и подзаконных актов в системе государственного
управления в современной России.

В узком смысле административно-правовое регулирование в
сфере экономической безопасности можно свести к деятельности орга-
нов исполнительной власти, которая осуществляется на основе и во ис-
полнение законов и направлена на воздействие на общественные
отношения, связанные с защитой экономических интересов России и ее
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субъектов.
Множество принципиальных положений административного

права, касающихся обеспечения экономической безопасности, в част-
ности, статуса участников административно-правовых отношений, си-
стематизированных в других отраслях права, в административном
«раскиданы» по значительному количеству нормативных правовых
актов различной юридической силы. Иными словами, в административ-
ном праве отсутствует законодательное ядро - специальный закон, ре-
гулирующий сферу экономической безопасности.

В таком законе можно было бы закрепить группы норм, устана-
вливающие:

а) основные принципы государственного управления в сфере эко-
номической безопасности;

б) правовое положение субъектов в сфере экономической безо-
пасности;

в) формы и методы государственно-управленческой деятельности
и реализации исполнительной власти в сфере экономической безопас-
ности;

д) способы и порядок обеспечения законности в государственном
управлении в сфере экономической безопасности.

Так, например, для сравнения, к термину «экономическая безо-
пасность» в Европейском Союзе (далее – ЕС) относиться с точки зре-
ния объединения в экономической системе в мире в целом. В условиях
глобализации для достижения высокой конкурентоспособности важна
европейская интеграция. В отдельности каждая страна входящая в со-
став Европейского союза, обладает меньшими экономическими ресур-
сами и потенциалом в целом. И благодаря взаимообмену ресурсами
страны ЕС обеспечивают высокий уровень конкурентоспособности и
экономической безопасности.

Основной задачей политики в области безопасности, большинство
стран входящие в ЕС, утверждают закрепление пространства стабиль-
ности через развитие европейской интеграции и активного участия с
сфере сотрудничества с соседствующими странами.

В любом случае национальные доктрины, программы и методы
обеспечения экономической безопасности в целом необходимо рассма-
тривать отдельно для каждого члена ЕС.

Для Германии характерно то, что там нет отдельного закона по-
священного экономической безопасности. Основной акцент идет на те
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законы, которые регламентируют наиболее существенные сферы ры-
ночной деятельности. У государства контролирующая функция. Для Гер-
мании важно поддержание экономического и социального прогресса,
обеспечение свободной торговли и доступа к рынкам и ресурсам всей
мировой экономической системы. Демократизация в Европе и мире. Уде-
ляется внимание на поддержание стабильности рынка сбыта и его со-
вершенствование. В этой стране следят за поддержанием стабильности
национальной валюты, создание справедливой конкуренции и предот-
вращение монополизации в ключевых отраслях экономики.

В Испании существуют гибкая законодательная база. Разделение
полномочий в рамках реализации нормативных положений, непосред-
ственно, затрагивающих экономическое развитие, между министер-
ствами и ведомствами. Существуют законодательно утвержденные
программы экономических приоритетов, приоритетов в области нацио-
нальной промышленности. Происходит стимулирование инвестицион-
ной деятельности. А также присутствуют специализированные
государственные службы контроля. Все это образует эффективную си-
стему обеспечения национальных интересов в экономической области.

В Италии основной акцент делается на внешнеэкономическую
экспансию. Эта страна имеет как экономическую, так и технологиче-
скую привязанность к своим зарубежным партнерам. А именно: стра-
нам ОЭСР, развивающимся странам Латинской Америки, Африки и
Азии. Уделяется внимание развитию международной промышленной
кооперации. Несмотря на то, что отсутствует официально сформулиро-
ванная доктрина экономической безопасности, Итальянское правитель-
ство следит за выполнением международных обязательств связанных с
участием в экономических или политических объединениях.

Проанализировав опыт таких стран как Бельгия, Дания, Нидер-
ланды, можно сказать что в первую очередь для обеспечения экономи-
ческой безопасности эти страны уделяют внимание росту экономики и
ее модернизации в целом в условиях жесткой мировой конкуренции.
Они не способны оказывать существенное влияние на мировую эконо-
мику, в следствии вынуждены подстраиваться к условиям и изменениям
на мировом рынке. Им приходиться изменять структуры национальных
экономик и пропорции их развития.

Аналогичная ситуация и в странах восточной Европы - Словакии,
Польше, Чехии и странах Балтии. В этих государствах происходит сбли-
жение национальных интересов с общеевропейскими, подгоняют эко-
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номику и политику стран к общеевропейским стандартам, здесь при-
сутствует трудность перехода к рыночной экономике, сохраняется эко-
номическая отсталость в сравнении с западной Европой. Существует
проблема формирования демократических и рыночных институтов.
Этими странами была выбрана схожая модель обеспечения экономиче-
ской безопасности. Она включает в себя: оценку геополитической си-
туации в районе; определение направления и стратегического развития;
разработку и реализацию модели поведения, непосредственно в сфере
экономики, в соответствии с приоритетными тенденциями местного и
мирового процесса; соотношение базовых количественных и качест-
венных показателей развития с общемировыми и региональными стан-
дартами; а также разработку и реализацию экономических реформ.

Охарактеризовав системы экономической безопасности рассмот-
ренных стран ЕС, можно выделить такие страны как Германия, Италия,
Испания. В этих государствах относительно стабильные экономические
системы. Они в основном нацелены на рост экономики и поддержание
высокого уровня жизни и экономической безопасности своего народа.

Такие страны как Польша, Чехия, Болгария уже осуществили не-
обходимые реформы «первого поколения». Политика этих стран осно-
вывается на объединении общенациональных интересов, а также на
трансформации со стандартами развитых стран ЕС.

В заключении следует отметить, что эффективное обеспечение
экономической безопасности странами ЕС зависит от стабильности и
устойчивости их национальных экономик. Стабильная экономическая
система дает возможность защитить национальные интересы в условиях
глобализации и нарастающей конкуренции. Для российского государ-
ства необходима разработка концепции национальной безопасности, ко-
торая будет делать упор на опыт мировых стран, а также проводить
реформы, как внешней, так и внутренней политики государства с целью
обеспечения защиты субъектов национальной хозяйственной деятель-
ности.

1 Авдийский В.И. Теневая экономика и экономическая безопасность го-
сударства. - М: ИНФРА-М, 2012.
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ИСТОРИЧЕСКИЙ ОПЫТ НАРОДНЫХ СОБРАНИЙ
В КОНТЕКСТЕ СИСТЕМНО-СТРУКТУРНЫХ

ПРОЦЕССОВ В ПУБЛИЧНОЙ ВЛАСТИ

Прямая демократия в России имеет длительные традиции: история
этого института своими корнями восходит к Новгородской и Псковской
республикам, сформировавшимся еще в IX веке, в эпоху Древней Руси.

Еще византийский ученый Прокопий Кесарийский писал об этом
историческом отрезке следующее: «Эти племена, славяне и анты не
управляются одним человеком, но издревле живут в народоправстве»1.

В то время главным институтом прямой демократии было вече.
Вече – народное собрание у восточных славян, основной функцией ко-
торого было осуществление государственного и общественного управ-
ления. Расцвет вече, как отмечал Б.Д. Греков, пришелся на период
княжеской раздробленности, когда города приобретали все большую са-
мостоятельность и постепенно выходили из-под власти киевского князя2.

В свою очередь, И.Я. Фроянов и А.Ю. Дворниченко обращали
внимание на тот факт, что в основе древнерусской государственности
лежала не классовая, а общинная основа, классовость в вече появляется
только в период расцвета феодализма3.

Вопрос о социальном составе веча, собственно, и определяет,
являлся ли данный институт подлинно демократическим либо же это
был исключительно институт управления со стороны власти. В среде
историков нет единого подхода к социальному составу веча. Так, И.Я.
Фроянов считает, что вече выступало в роли народного собрания, но-
сило демократический характер и являлось важной частью социально-
политического механизма древнерусского общества4.

Другой историк, М.Б. Свердлов, писал, что источники позволяют
судить о различной судьбе народных собраний в Древней Руси. Местные
собрания, сельские и кончакские трансформировались в феодальный ин-
ститут местного самоуправления. Племенное вече исчезло, а в крупных

*© Назарцев Е.И., 2014
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городах вече появилось как следствие определенной политико-социаль-
ной самостоятельности населения5. Основной вывод, к которому при-
ходит историк: как только знать укрепила свои позиции и свою власть,
вече как институт принятия решения именно населением, фактически
исчезло. Управление осталось в руках административного государ-
ственного аппарата.

А. Е. Пресняков обращал внимание на следующие обстоятельства:
«Если правы историки права, что вече, а не князь должно быть признано
носителем верховной власти древнерусской политии-волости, то, с дру-
гой стороны, элементарные нити древнерусской волостной админи-
страции сходились в руках князя, а не веча или каких-либо его органов.
В этом оригинальная черта древнерусской государственности»6.

Стоит дополнительно отметить, что, несмотря на народный ха-
рактер, в вече принимали участие князья, иерархи церкви, бояре, купцы
и прочие представители знатных сословий. Но их голос не был решаю-
щим, окончательное решение было всегда за простыми гражданами.
Древнерусская знать не имела возможности манипулировать мнением
веча, точно так же, как она не могла не исполнять его решения.

Вече всегда проходило по строгим правилам, и его организация
находилась на очень высоком уровне. Ряд историков полагают, что ве-
лика вероятность того, что даже велись протокольные записи проводи-
мых собраний7. К сожалению, письменные свидетельства,
подтверждающие данный факт, пока еще не обнаружены.

Главной задачей, которую решало вече, были выборы князя, за-
мещение княжеского стола. Классическим примером такого случая исто-
рики называют описанное в Лаврентьевской летописи вече во
Владимире, имевшее место в 1176 году после убийства князя Андрея
Боголюбского.

В.О. Ключевский следующим образом прокомментировал слова
летописи: «Изображая политический порядок, установившийся в ста-
рых областях, публицист-летописец отметил вече старых городов, но
позабыл или не счел нужным упомянуть о князе. Так пал политический
авторитет князя перед значением веча»8.

В эпоху политической раздробленности принцип родового ста-
рейшинства отмирает, и на его место приходит правило всенародного
призвания князя. Наиболее известен пример с Владимиром Монома-
хом, которого призвали на киевский престол в обход принципа родового
старшинства.
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Вече было широко распространено по всей территории Руси: кня-
зей приглашали в Ростово-Суздальской, Полоцкой, Черниговской, Га-
лицкой, Смоленской, Новгородской, Псковской, Вятской землях9. Сроки
правления у князей не были определены, поэтому зачастую они сидели
на своих должностях всего лишь несколько месяцев. Например, в Нов-
городе с 1095 по 1305 год князья менялись 58 раз10.

Относительно отношения новгородского вече и князя Н.И. Косто-
маров писал следующее: «Из договоров, оставшихся до нашего времени,
видно, что князь был поставлен, сколько возможно, вне связей с жиз-
нью Новгорода. Вся волость считалась достоянием святой Софии и Ве-
ликого Новгорода. Князь не мог приобретать в Новгородской Земле
имений, ни покупкой, ни принятием в дар; не мог брать закладников,
следовательно, совершать сделок; это правило распространялось и на
его родню, и на его дружинников»11.

Без участия посадников, избираемых на вече из числа горожан,
князь не имел права «назначать правителей в краю, подчиненных Вели-
кому Новгороду; отдавать в кормление принадлежащую Новгороду
землю; не мог производить суда без участия посадника, лишать воло-
стей, раздавать их в собственность, наказывать без суда, и вообще без
воли веча и без участия посадника делать какие бы то ни было распоря-
жения. Все это простиралось также и на его чиновников»12.

Говоря языком современной юридической науки, это было прояв-
лением системы сдержек и противовесов: ограничение исполнительной
власти со стороны представительного органа непосредственной демо-
кратии.

Еще одним важным вопросом, который решало вече, был вопрос
объявления войны и заключения мира. Стоит отметить в данном во-
просе, что основной военной силой в то время на Руси было народное
ополчение, а не княжеская дружина, соответственно, князь не мог вое-
вать только силами дружины, фактически игравшей роль личной ох-
раны, и решение вопроса о ведении военных действий самостоятельно
тогдашняя исполнительная власть была не вправе. Только само населе-
ние решало, начинать войну или не начинать, оно выступало посредни-
ком в конфликтах между князьями13.

И.Я. Фроянов обращал внимание также и на тот факт, что лето-
писи характеризуют вече как демократический орган власти, который
развивался наряду с властью княжеской, а во многом было и более ав-
торитетным органом: вече меняло князей, занималось сбором средств
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для военных мероприятий, а также санкционировало заключаемые кня-
зем договоры с другими землями14.

В качестве примера можно привести договор между Новгородом
и Готским берегом 1191 года и договор между Смоленском и Ригой, ко-
торые заключались князем фактически под контролем вече15.

Это в очередной раз подтверждало значимость вече и временность
княжеской власти в Древней Руси.

Следующий важный аспект функционирования вече – его роль в
законотворческой деятельности. «Русская правда» не содержит положе-
ний, регулирующих вечевое законодательство, однако в Новгороде и
Пскове законы принимались только на вече, князь законодательных пол-
номочий не имел16.

Некоторые летописи зафиксировали также факт судов вече над
князьями, посадниками и иными знатными людьми, то есть помимо за-
конодательной и представительной функции вече брало на себя и су-
дебные полномочия. В ряде случаев вече участвовало также и в выборах
церковных иерархов.

Положительными сторонами вече как политико-общественного
института были:

– вовлечение всех слоев населения в процесс внутреннего управ-
ления городами-республиками;

– участие населения в определении основных направлений внеш-
ней политики;

– необходимость для знати считаться с мнением населения и за-
висимость от позиции населения;

– вече обеспечивало надежность и жизнеспособность политиче-
ской системы древнерусского общества.

Однако исследователи полагают, что главным минусом вече была
неспособность противостоять агрессивной политике соседних госу-
дарств Европы и Азии. Кроме того, усложнение внутренней социальной
структуры общества влекло за собой потенциальную конфликтность ве-
чевых институтов17.

Ряд ученых-историков полагают, что роль вече в ряде земель
сошла на нет в связи с длительных конфликтом с монголо-татарской им-
перией и начавшимся процессом феодализации, когда происходили су-
щественные изменения в обществе: формировались служивое сословие
и тягловое население. Появилось феодальное ополчение, а народное соб-
рание постепенно утратило свою силу как в политическом, так и в воен-
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ном смыслах. В ряде русских земель, попавших под контроль Великого
княжества Литовского вече просуществовало вплоть до Люблинской
унии 1569 года, но при этом оно было полностью подконтрольно знати,
и его всенародность носила чисто формальный характер18.

Историческое развитие, сопровождавшееся расширением терри-
тории Руси и увеличением численности населения, привели к тому, что
вече начинает утрачивать свой вес и уже не может функционировать до-
статочно эффективно. Непосредственная демократия сменяется перио-
дом сословно-представительной. Н.И. Костомаров назовет его основной
продукт – земские соборы – «вечем веч»19.

Однако вече, кажущееся устаревшим и неэффективным институ-
том прямой демократии, скажет свое веское слово в эпоху Смуты. В
Нижнем Новгороде народное собрание, народное вече, избрало старосту
Кузьму Минина для руководства формированием ополчения и борьбы с
польской интервенцией. Лишь поддержка всего народа, выразившаяся в
форме решения вече, позволила Минину собрать денежные средства и
сформировать вооруженные отряды, освободившие Москву от захват-
чиков.

Таким образом, институт вече выступил ярким историческим по-
казателем зрелости демократизма в Древней Руси: все свободные люди
пользовались равными юридическими и политическими правами, это
закреплено как традициями, так и законодательно (в той же «Русской
правде»). Имущественных цензов не существовало.

Как уже было сказано ранее, вече проводило процедуру выборов
князя, а также осуществляло дальнейший контроль над его внутренней
и внешнеполитической деятельностью, обладало законодательными и
судебными полномочиями, то есть играло центральную роль во вла-
стеотношениях в эпоху Древней Руси.

Стоит отметить, что вече заложило основу для дальнейшего раз-
вития институтов местного самоуправления. Например, между совре-
менными сходом и собраниями граждан и вече можно найти целый ряд
сходств, позволяющих судить об их тесной исторической связи.

Так, сход граждан обеспечивает коллективное обсуждение и при-
нятие решений с учетом личной инициативы граждан и личной актив-
ности, что выражается в выступлениях, участии в голосовании, то есть
предоставляет гражданам возможность реализовать право на участие в
управлении государством, предусмотренное статьей 32 Конституции
Российской Федерации.
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Вековые демократические традиции народного самоуправления
позволяют утверждать о значимости веча как в свою историческую
эпоху, где оно на фоне сложившихся феодальных отношений и форми-
рующегося института абсолютной монархии, в том числе в виде княже-
ской власти, было подлинно народной формой власти, так и в настоящее
время в целях изучения истории демократии и извлечения опыта по-
строения демократических институтов.

Практика подобных собраний имела место и в зарубежных госу-
дарствах. Например, в средневековой Англии существовал такой поли-
тико-властный институт, как уитенагемот – совет знати в королевствах,
находящихся на территории острова Великобритания в VI-XI веках, ко-
торый подтверждал право короля на престол, решал вопросы войны и
мира и обладал рядом иных полномочий20. Например, в 1066 году Виль-
гельм Завоеватель был коронован в Винчестере и был признан уитена-
гемотом королем21, что легитимировало фактический захват трона
нормандцем после длительной войны.

Различие между двумя странами заключается в наличии ценза, ко-
торый ограничивал участие в уитенагемоте людей, не относящихся к
знати, что невыгодно отличает английский орган от древнерусского веча.

В Древней Греции существовало народное собрание – агора, оно
могло собираться в трех целях: для принятия политического решения,
для суда и решения вопроса объявления войны22. Как мы видим, осно-
вания созыва собрания аналогичны английским и древнерусским, но
здесь тоже есть ценз – в агоре участвовали только свободные люди.

Еще одним видом народного собрания был скандинавский и гер-
манский тинг (или таг). Они рассматривали дела, касающиеся всех жи-
телей общины или племени, выполняли судебные функции. Голосовали
свободные граждане при помощи фрамей (холодное оружие у герман-
ских племен, вид дротика), поднимая их в воздух в случае одобрения
принимаемого решения, что, как отмечал Тацит, являлось для герман-
цев высшим одобрением, ведь «воздать похвалу оружием – самое по-
четное»23.

В Скандинавии тинговые организации отражали административ-
ное деление. Например, на Готланде функционировали тинг хундери
(тинг сотни), тинг сеттунга (тинг одной шестой), тинг тридьунга (тинг
трети), верховным же органом был альтинг (тинг всего острова), в руках
последнего были широкие полномочия по судебной деятельности, ре-
гулированию налогообложения, вопросам военного дела, внутренней и
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внешней политики, законодательству24. Епископ Римберт в «Житии свя-
того Ансгария», написанном в XI веке, обращал внимание на тот факт,
что «любое общественное дело зависит от воли народа более, чем от ко-
ролевской власти»25.

Стоит отметить, что тинги в дальнейшем эволюционируют в пар-
ламенты. Древнейший из ныне существующих парламент – исландский
Альтинг, существует с 930 года – сохранил в названии и корень своего
прародителя. Также лингвистические следы тинга можно найти в на-
званиях и других парламентов: в норвежском Стортинге, в Тинвальде
(парламент острова Мэн) и в датском Фолькетинге. Такая эволюция свя-
зана с увеличением численности населения и с расширением территории
(последнее условие неактуально для Исландии и острова Мэн) и анало-
гична появлению Земских Соборов в России.

Можно сделать вывод, что народные собрания функционировали
на определенном историческом этапе во многих государствах. В про-
цессе эволюции из собрания мог возникнуть парламент (Альтинг) или
совещательный орган (Земский Собор).

Значимость опыта вышеназванных народных собраний, несмотря
на их кажущуюся архаичность, бесценна, особенно при функциониро-
вании местного самоуправления. Сходство веча и схода граждан уже от-
мечалось. Использование опыта их организации должно способствовать
прогрессивному развитию институтов прямой демократии и реализации
прав граждан, а также обеспечению функционирования норм права. По-
добная практика однозначно необходима для эффективной работы ме-
ханизмов самоуправления, а также для исключения появления так
называемых «мертвых» норм, которые не реализуются на практике.
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КОНСТИТУЦИОННО-ПРАВОВЫЕ ОСНОВЫ
ИНСТИТУТА ОБЩЕСТВЕННОЙ ЭКСПЕРТИЗЫ

В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

С начала XXI века в социальной структуре общества произошли зна-
чительные изменения, социологи отмечают процес становления информа-
ционного общества1 и его атомизацию2, что сопровождается падением
электоральной активности, но в то же время ростом иных форм социально-
политической активности граждан. Сформировался социальный запрос на
совершенствование институтов прямой демократии. Проблема взаимопо-
нимания власти и социума в процессе принятия властных решений, необ-
ходимость создания механизмов консолидации и учета общественного
мнения признана одной из самых актуальных и стала предметом политоло-
гической рефлексии во многих странах мира.

Еще во второй половине XX века в области политической философии
возник концепт делиберативной демократии (deliberative democracy, discur-
sive democracy), основанный на переоценке принципов функционирования
демократии в условиях кризиса легитимности существующих режимов. В
отличие от устоявшейся либеральной демократической практики, где цен-
тральным элементом демократического процесса является голосование, тео-
ретики делиберативной демократии утверждают, что подлинная
легитимность законодательных актов и политических решений может воз-
никнуть лишь через их предварительное публичное обсуждение, откры-
тость, терпимость к чужому мнению, готовность скорректировать свою
первоначальную позицию в случае появления «лучшего» аргумента3.

Внешнеполитические вызовы, нарастание межнациональных и меж-
конфессиональных конфликтов, опасность продовольственного кризиса и
рост социальных рисков способствовали переоценке критериев эффектив-
ности государсвенного управления и в России. Анализ посланий Президента
РФ Федеральному Собранию РФ, а также иных властных структур, обозна-
чающих основные направления публичной политики, подтверждает, что

*© Половникова Ю.С., 2014
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обеспечение теснейшего сотрудничества путем создания механизмов диа-
лога между государством и обществом в целях достижения политического
консенсуса избрано приоритетным направлением реформирования системы
функционирования органов власти.

Однако на настоящий момент правовое регулирование отдельных ме-
ханизмов прямой демократии и общественного контроля отличается фраг-
ментарностью и отсутствием системного подхода, подменой сущности
(предназначения) конкретных форм демократии. Государственный патерна-
лизм и формальный подход к процессу выявления и учета общественного
мнения порождает недоверие граждан к органам власти, правовой нигилизм
и апатичное отношение даже к прогрессивным преобразованиям.

Неупорядоченность отношений между институтами гражданского об-
щества и государством, непоследовательность, противоречивость государ-
ственной политики в данном направлении способны привести к
существенным искажениям в реализации конституционных принципов, и
прежде всего принципа народовластия. Современные технологии позволяют
недобросовестным чиновникам использовать общественные экспертные
мнения в частных, корыстных интересах, для дополнительной легитимации
принятых решений и манипулировании общественным мнением. По вер-
ному замечанию Вацлава Гавеля «Демократия перед теми, кто к ней отно-
сится серьезно, ставит почти неразрешимые проблемы, а для тех, кто ее
ненавидит, открывает почти неограниченные возможности»4. Таким образом
для реализации демократического потенциала механизмов непосредствен-
ного участия граждан в управлении государством должны быть созданы
правовые гарантии транспатентности, доступности такого участия и учета
его результатов.

В настоящий момент одним из наиболее широко применяемых меха-
низмов общественного участия в правотворческой деятельности органов
публичной власти является общественная экспертиза. Однако, несмотря на
накопленный опыт и практику применения в различных сферах человече-
ской деятельности, общественная экспертиза не возведена в ранг структур-
ного элемента правотворчества, не определена её паровая природа, и виной
тому стихийность и фрагментарность правовой регламентации указанной
деятельности.

В определении основных целей, функций общественной экспертизы
и её места в системе демократических институтов современной России ре-
шающую роль играют конституционные основы, обуславливающие кон-
цептуальные составляющие порядка её организации и проведения.
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Правовая природа общественной экспертизы законодательства исхо-
дит из смысла ч. 1 ст. 32 Конституции Российской Федерации, которой пре-
дусматривается право граждан Российской Федерации на участие в
управлении делами государства как непосредственно, так и через предста-
вителей.

Конституционной же основой как прямых так и представительных
форм демократии прежде всего является ст.3 Конституции России, в соо-
тветствии с которой носителем суверенитета и единственным источником
власти в Российской Федерации является ее многонациональный народ. От-
дельное внимание в Конституции России уделено таким демократическим
институтам как референдум, выборы и местное самоуправление, вместе с
тем отсутствие перечня иных механизмов участия населения в управлении
публичными делами не препятствует возникновению и одновременному
функционированию многообразных форм народовластия, только на уровне
местного самоуправления закреплено двенадцать форм.

Под формой народовластия следует понимать характер воплощения в
объективную действительность идеи принадлежности всей полноты власти
народу5. Несмотря на то что вопрос об отдельных формах непосредственной
демократии более или менее детально исследован, в науке не сложилось
единого набора критериев отнесения того или иного механизма к числу
форм народовластия6.

Среди основных отличительных черт института прямой демократии
чаще всего выделяют: отсутствие делегирования права принимать реше-
ния, единство воли и субъекта ее выражения, особый круг субъектов от соб-
ственного имени и в своих интересах осуществляющий отдельные функции
публичной власти7.

Общественная экспертиза чаще всего упоминается среди форм непо-
средственного народовластия (консультативной демократии)8, однако ком-
плексного исследования данного вопроса в науке не проводилось.

Отсутствие общей концепции института общественной экспертизы и
стихийность нормотворчества в этой области привели к тому, что накоплен
значительный правовой материал при отсутствии единых законодательно
закрепленных задач, функций и принципов экспертной деятельности, ее чет-
ких отграничений от смежных видов деятельности. Нормативные акты ре-
гулирующие отдельные виды или аспекты общественной экспертизы
изобилуют противоречиями, неоднозначной трактовкой ее задач и принци-
пов, искажением сущности экспертизы как процессуально правового ин-
ститута, смешением её функций с контрольными, исследовательскими,
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управленческими процедурами.
Отнесение общественной экспертизы к числу форм непосредствен-

ной демократии будет способствовать не только становлению данного ин-
ститута в качестве структурного элемента правотворчества, но и
окончательно определит концептуальные основы такой экспертизы, в част-
ности её субъектный состав и методику выявление и консолидации обще-
ственного мнения.

Унифицировать порядок проведения общественной экспертизы,
был призван Федеральный закон «Об основах общественного контроля
в Российской Федерации» принятый 21 июля 2014 г., и направленный
на создание правовых основ организации и осуществления обществен-
ного контроля за деятельностью органов государственной власти, орга-
нов местного самоуправления, государственных и муниципальных
организаций, иных органов и организаций, осуществляющих в соответ-
ствии с федеральными законами отдельные публичные полномочия.

Проект закона обсуждался более двух лет, прошел многочислен-
ные экспертизы и общественные слушания и вызвал беспрецедентную
активность в обществе. Непосредственно общественной экспертизе в
указанном законе посвящены статьи 22 и 23, раскрывающие понятие ис-
следуемой формы общественного контроля, объекты, возможных ини-
циаторов и организаторов экспертизы, права экспертов и требования к
итоговому документу - заключению общественной экспертизы. Опре-
деление порядка проведения экспертизы оставлено на усмотрение её ор-
ганизатора, не определены квалификационные требования к
общественным экспертам и основания их привлечения к общественной
экспертной деятельности, что может негативно сказаться на становле-
нии единой практики общественной экспертизы. Таким образом, ра-
мочный характер и отсутствие должного внимания к методологии
общественной экспертной деятельности, нерешенность вопроса учета
общественного мнения, выявленного в ходе экспертизы, а также юри-
дической ответственности экспертов не позволяет сделать вывод о ре-
шенности вопроса правовой регламентации последней.

Общественная экспертиза согласно указанному закону фактиче-
ски сводится к механизму правовой оценки объекта экспертизы, одной
из форм общественного контроля, совмещены роли организатора и не-
посредственного исполнителя общественной экспертизы, отсутствуют
гарантии привлечения к такой деятельности заинтересованных граждан
и их объединения.
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Общественная экспертиза по сути своей должна представлять
собой исследование проводимое по определенным правилам с исполь-
зованием специальных методов, специально отобранным квалифициро-
ванными специалистами - представителями реально существующих
социальных групп, способных отразить «настроение» общества и виде-
ние проблемы «изнутри». Общественное экспертное исследование пред-
полагает не только выявление общественного мнения, но, в силу
отнесения его к компетенции формализованных институтов граждан-
ского общества, консолидацию различных позиций и мнений в ходе
своего проведения, способствующую не только снятию социального на-
пряжения, но и профессиональному росту и институализации самого
гражданского общества.

Решающее значение в обеспечении доверия к результатам обще-
ственной экспертизы играет факт непосредственного участия в ней пред-
ставителей социальных и иных групп граждан, чьи права и интересы
будут непосредственно затронуты объектом экспертизы.

Основой правового регулирования общественной экспертной дея-
тельности можно признать и Федеральный закон от 4 апреля 2005 года
№ 32-ФЗ «Об общественной палате Российской Федерации», статьи 18
и 19 которого закрепляют общие нормы о проведении общественной
экспертизы Общественной палатой РФ. В целях конкретизации этих по-
ложений Федерального закона Советом Общественной палаты Россий-
ской Федерации принято Решение от 15 мая 2008 года, которым
утверждено Положение о порядке проведения общественной экспер-
тизы, достаточно подробно регламентирующее для Общественной па-
латы Российской Федерации все вопросы, касающиеся принципов,
целей, порядка проведения общественной экспертизы, содержания ито-
гового заключения. Отбор непосредственных исполнителей обществен-
ной экспертизы осуществляется в том числе и на основании положения
о консультантах-экспертах Общественной палаты Российской Федера-
ции, утвержденного Решением совета Общественной палаты 15 мая
2008 г. № 4. Аналогичные акты приняты в большинстве общественных
палат субъектов Российской федерации, однако вопросы субъектного со-
става в них решаются по-разному.

Не существует и единого акта, регламентирующего порядок про-
ведения общественных экспертиз общественными советами (комите-
тами), сформированными при исполнительных и представительных
органах власти по всей России.
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Таким образом на современном этапе становления института об-
щественной экспертизы как формы народовластия обозначаются сле-
дующие пробелы правового регулирования:

Результаты общественной экспертизы не признаются общенарод-
ным волеизъявлением за счет отсутствия правовой регламентации чис-
ленности и представительности участников. В недостаточной степени
регламентирован вопрос привлечения, отбора и подготовки обществен-
ных экспертов из числа заинтересованных социальных, профессио-
нальных и иных групп. Чаще всего экспертиза проводится
самостоятельно членами общественных палат и общественных советов
(комитетов), которым презюмируется компетентность во всех вопросах,
не смотря на отсутствие к их кандидатурам специальных квалифика-
ционных требований, не выполняется принцип общенародности и пред-
ставительности рабочих экспертных групп. Неопределенным является
механизм выявления общественного мнения в ходе проведения обще-
ственной экспертизы.

Анализ правового регулирования общественной экспертизы показы-
вает, что процедурный акцент сделан на выявление и оглашение граждан-
ской позиции, но не на ее учет. Сам механизм учета выявленного
консультативными формами народовластия волеизъявления отсутствует.

Показателем оценки работы института общественной экспертизы
должно стать не только количество произведенных экспертиз, но и фак-
тический учет мнения экспертов в ходе принятия решения, а также га-
рантированная гласность результатов экспертизы. В законодательстве
об общественной экспертизе практически не встречается норма о том,
что все поступившие независимые экспертные оценки прилагаются к
проекту нормативного правового акта и оглашаются в ходе нормотвор-
ческого процесса. В то же время, обеспечение публикации материалов
общественной экспертизы может быть некоторым стимулом развития
общественных организаций, формой неявной рекламы их полезности,
втягивания в их деятельность населения.

Превращение общественной экспертизы в действенный механизм
народовластия, сопричастности гражданского общества к государ-
ственному управлению требует решения разноплановых задач:

- создание правовых гарантий прозрачности и доступности обще-
ственной экспертной деятельности, равных условий участия всех заин-
тересованных лиц в качестве экспертов;

- разработка механизмов выявления, консолидации и учета обще-
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ственного мнения;
- подготовка общественных экспертных кадров, формирование ак-

тивного гражданина, осознающего свои собственные и общественно-го-
сударственные интересы;

- создание «ресурсных предпосылок».
В отсутствие решения обозначенных задач общественная экспер-

тиза превращается в некую «декорацию» или имитацию народовластия
не способную объективно отражать общественное мнение и используе-
мую для демонстрации наличия легитимации власти и широкой соци-
альную базу ее актов.
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КОНСТИТУЦИОННО-ПРАВОВЫЕ ОСНОВЫ АНАЛИЗА ДОПУ-
СТИМОСТИ АДМИНИСТРАТИВНОГО

ВМЕШАТЕЛЬСТВА В ДЕЯТЕЛЬНОСТЬ ЧАСТНЫХ СУБЪЕК-
ТОВ В СФЕРЕ ИЗБИРАТЕЛЬНОГО ПРАВА

В последние несколько лет в юридической науке и практике был
актуализирован вопрос о природе административной ответственности.
Можно выделить целый ряд актов Конституционного Суда Российской
Федерации, в которых анализировались разные аспекты этого вопроса1.
Было издано значительное количество научных исследований2. Вместе
с тем, несмотря на повышенное внимание к проблеме, существует еще
большое количество дискуссионных вопросов.

Такое положение дел закономерно, поскольку административная
ответственность является комплексным правовым институтом, охваты-
вающим практически все сферы общественной жизни. Указанная спе-
цифика отрасли обусловлена ее предметом – совокупность
общественных отношений, возникающих при осуществлении властной
деятельности государственной администрации. Особенность предмета
находит свое развитие и в методе регулирования, который закрепляет
юридическое неравенство, асимметрию прав и обязанностей субъектов
властеотношений. Таким образом, административное право – это пря-
мое вмешательство государства в жизнь общества. Не случайным, в этой
связи, кажется наличие в русском языке таких оборотов как «админи-
стративные барьеры», «административные издержки», «администра-
тивный ресурс». Поскольку в Российской Федерации отсутствует
институт уголовной ответственности юридических лиц, именно по-
средством административно-правового воздействия государство обес-
печивает наступление неблагоприятных юридических последствий для
компаний, совершающих действия, противоречащие государственной
политике.

Можно также заметить, что нередко в нормах административного
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права происходит столкновение различных социальных интересов –
частных и публичных. Яркой иллюстрацией этого тезиса служат сан-
кции, обеспечивающие соблюдение избирательного законодательства.

Не вызывает сомнений, что надежное обеспечение электоральных
прав человека требует поддержки в виде норм о юридической ответ-
ственности. Анализируя правовые нормы, посвященные наказаниям за
нарушения избирательного законодательства, можно выделить те из них,
которые направлены непосредственно на активных участников выбор-
ных компаний (кандидаты, члены избирательных комиссий и др.). Од-
нако существуют составы правонарушений, которые направлены против
лиц, не являющихся непосредственными участниками избирательных
правоотношений. Примером такого состава выступает статья 5.7 КоАП
РФ, устанавливающая ответственность за отказ работодателя в предо-
ставлении отпуска для участия в выборах, референдуме. В чем смысл
указанной нормы?

Согласно п. 1 ст. 41 Федерального закона «Об основных гарантиях
избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Рос-
сийской Федерации», кандидат после его регистрации соответствующей
избирательной комиссией по личному заявлению освобождается от ра-
боты, службы или военных сборов администрацией организации, ко-
мандиром воинской части или руководителем органа внутренних дел,
где зарегистрированный кандидат работает или служит.

Понятно, что бизнесмен абсолютно не заинтересован в том, чтобы
предоставлять отпуск своим сотрудникам. Также понятно, что эффек-
тивная реализация гражданином своего пассивного избирательного
права требует его активного участия в агитационной компании, что
плохо совмещается с выполнением трудовых обязанностей. Гражданин,
конечно, может уволиться с работы, однако в этом случае он вынужден
принять на себя риск остаться вообще без работы в случае неудачного
результата своей избирательной кампании. Получается столкновение
экономического интереса работодателя (его интерес, по-видимому, за-
ключается в максимальной эффективности работника) и политического
интереса работника (который заключается в возможности быть избран-
ным в органы власти).

Как видно, российское законодательство разрешает возникшее
противоречие в пользу политических прав, подвергая штрафу тех рабо-
тодателей, которые не желают предоставлять политически активным ра-
ботникам отпуск. Насколько обоснована такая позиция законодателя и
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не противоречит ли она конституционному требованию обеспечения
свободы экономической деятельности?

Полагаем, что этот, частный на первый взгляд вопрос, является
проявлением вечной проблемы соотношения частного и публичного ин-
тереса. Обеспечение возможности реализации пассивного избиратель-
ного права как можно более широким кругом лиц – это публично
значимый интерес, поскольку острая политическая конкуренция на вы-
борах – залог эффективности власти. Таким образом, мы видим столк-
новение не просто экономических и политических прав, но, ставя вопрос
шире, именно частного и публичного интереса.

В этом контексте ценными могут быть некоторые экономические
подходы к соотношению частного и публичного и к обоснованию госу-
дарственного вмешательства в частную сферу. Как убедительно показал
Роберт Фрэнк, интерпретируя законы биологии применительно к со-
циуму, в последнем существует так называемая проблема коллективных
действий. Она заключается в том, что часто личная выгода индивида на-
много превышает его долю в коллективной выгоде, получаемой в ре-
зультате его отказа от определенного поведения3.

На взгляд автора, рассматриваемое в настоящей статье противос-
тояние частных и публичных интересов, вызвано к жизни именно про-
блемой коллективных действий. Нет никаких сомнений в том, что
высокая конкуренция в избирательных кампаниях, широкое представи-
тельство разных социальных слоев в органах власти, обеспечивающие
устойчивое функционирование последних, служит, в том числе, и инте-
ресам работодателей, являющихся субъектом состава административ-
ного правонарушения, предусмотренного статьей 5.7 КоАП РФ. Однако
индивидуальных действий этих лиц не достаточно для достижения ука-
занной цели. Иными словами, один, отдельно взятый работодатель, от-
казавшись от своего частного интереса, предоставив своим работникам
возможность активного участия в избирательной кампании, не сможет
кардинально улучшить политическую систему страны, и как следствие,
не получит ощутимой доли общего блага. Именно в таких ситуациях –
когда какое-либо благо не может быть достигнуто усилиями одного че-
ловека – и возникает «провал рынка», приводящий к игнорированию
публичного интереса и препятствующий развитию общества.

В том случае, если бы все или значительная часть работодателей
могли бы договориться между собой о том, что все они обязуются пре-
доставлять своим работникам отпуска для участия в избирательных кам-
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паниях, проблема коллективных действий была бы исчерпана. Однако
очевидно, что достижение такого соглашения не реально в виду высоких
трансакционных издержек переговоров. Кроме того, даже, если бы оно
и было достигнуто, сложно представить механизм контроля его соблю-
дения и наложения санкций за возможные нарушения согласованного
порядка.

В этой связи административно-правовое давление государства на
лиц, не желающих исполнять указанную обязанность, вполне оправ-
данно и служит конституционно значимой цели – формирование леги-
тимной публичной власти. Говоря более обобщенно, этот инструмент
способствует достижению общего блага.

Единственный вопрос, возникающий в связи с рассматриваемой
статьей КоАП РФ – адекватность санкций. Полагаем, что штрафы в 1,5-
2 тысячи рублей не имеют должного профилактического эффекта. Пра-
вовые санкции должны быть сконструированы таким образом, чтобы
участникам правоотношениям было выгоднее исполнять требования за-
кона, чем нарушать их, выплачивая штрафы.

В данном случае, необходимо продумать вариант введения ди-
сквалификации для директора, нарушающего право граждан на отпуск
(возможно, за повторное совершение административного нарушения).
Такая санкция, с одной стороны, не накладывает избыточной нагрузки
на бизнес, с другой стороны, она может стимулировать должностных
лиц юридического лица к выполнению своих обязанностей.

Концептуальный подход, использованный в настоящей статье,
может быть использован в целом при конституционно-правовом анализе
обоснованности административного вмешательства в деятельность част-
ных субъектов в области избирательных правоотношений. Поскольку
формирование устойчиво функционирующей, легитимной публичной
власти невозможно за счет усилий отдельных индивидов, в этой сфере
неизбежно возникает проблема коллективных действий. Следовательно,
активное вмешательство государства в указанные отношения оправ-
данно и необходимо. Подобная государственная политика направлена
на обеспечение общего блага и не может рассматриваться как ограни-
чение свободы экономической деятельности. Таким образом, можно
утверждать, что в большинстве случаев политический интерес должен
доминировать над экономическим (речь идет только об электоральной
сфере, претендовать на универсальность указанного вывода было бы
слишком смело). Последний, безусловно, тоже не должен игнориро-
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ваться, гарантией чего может выступать так называемый тест на про-
порциональность. В соответствии с этой концепцией, чтобы пройти тест
на пропорциональность, любое ограничение права должно отвечать
трем критериям: уместность (то есть связь между средством ограниче-
ния и его целью), необходимость (из всех возможных средств достиже-
ния цели было выбрано то, которое в наименьшей степени затрагивает
право) и пропорциональность в узком смысле – ущерб частного лица
должен быть меньше выгоды властей. В нашем случае, по-видимому,
речь можно вести не о выгоде властей, а о выгоде общества4.

И заключительным замечанием данной статьи является вывод о
целесообразности усиления административной ответственности за на-
рушения требований обеспечения избирательных прав граждан. По-
скольку структурирование органов публичной власти – это слишком
серьезная задача, ущерб от нарушений в рассматриваемой сфере не
может быть незначительным, что требует применения адекватных сан-
кций. Полагаем недопустимым, когда ограничение политической кон-
куренции карается полуторатысячным штрафом.

1 См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 17.01.2013 № 1-П //
СЗ РФ. – 2013. - № 4. – Ст. 304; Постановление Конституционного Суда РФ от
25.02.2014 № 4-П // СЗ РФ. – 2014. - № 10. – Ст.1087.

2 См.: Бахрах Д.Н., Россинский Б.В., Старилов Ю.Н. Административное
право: Учебник для вузов. – 2-е изд. М.: Норма, 2006; Витрук Н.В. Общая
теория юридической ответственности. - М.: Норма, 2009; Гаджиев Г.А.
Конституционные основы юридической ответственности и конституционно-
правовая ответственность // Журнал российского права. – 2014. - № 1; Кислухин
В.А. Виды юридической ответственности: Дис на соискание уч. степ. канд.
юрид. наук. - М., 2002.

3 Фрэнк Р. Дарвиновская экономика. Свобода, конкуренция и общее
благо. – М.: Издательство Института Гайдара, 2013.

4 Тимошенко И.В. Понятийный аппарат законодательства об
административной ответственности: Состояние и направление развития: дис. …
докт. юрид. наук. – Ростов н/Д. – 2006.
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ОБРАЩЕНИЯ ГРАЖДАН РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ
В МЕЖДУНАРОДНЫЕ ОРГАНИЗАЦИИ И СУДЫ

ПО ЗАЩИТЕ ТРУДОВЫХ ПРАВ И СВОБОД

В соответствии с частью 3 статьи 46 Конституции Российской Фе-
дерации каждый вправе в соответствии с международными договорами
Российской Федерации обращаться в межгосударственные органы по за-
щите прав и свобод человека, если исчерпаны все имеющиеся внутри-
государственные средства правовой защиты. Ратифицировав в 1998 году
Конвенцию о защите прав человека и основных свобод, Российская Фе-
дерация позволила своим гражданам обращаться с индивидуальными
жалобами в Европейский суд по правам человека.

Статья 11 Конвенции предусматривает право создавать профес-
сиональные союзы и вступать в таковые для защиты своих интересов.
Согласно пункту 2 статьи 11 Конвенции осуществление этих прав не
подлежит никаким ограничениям, кроме тех, которые предусмотрены
законом и необходимы в демократическом обществе в интересах на-
циональной безопасности и общественного порядка, в целях предот-
вращения беспорядков и преступлений, для охраны здоровья и
нравственности или защиты прав и свобод других лиц. Примером огра-
ничения данного права может являться создание работодателем про-
фессионального союза с целью прекращения деятельности
действующего в организации профессионального союза, представляю-
щего интересы ее работников.

В статье 6 Конвенции о защите прав человека и основных свобод
провозглашено право каждого в случае возникновения спора о его граж-
данских правах и обязанностях на справедливое и публичное разбира-
тельство дела в разумный срок независимым и беспристрастным судом,
созданным на основании закона. Поэтому состав суда, рассматриваю-
щий гражданские дела, в том числе в сфере трудовых отношений, до-
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лжен соответствовать требованиям Конституции Российской Федера-
ции, в частности статье 32 Конституции Российской Федерации.

Согласно статье 34 Конвенции суд принимает жалобы от любого
физического лица, любой неправительственной организации или любой
группы частных лиц, которые утверждают, что явились жертвами нару-
шения положений Конвенции. Необходимо отметить, что государство
никоим образом не может препятствовать эффективному осуществле-
нию права гражданина на подачу жалобы.

Статья 35 Конвенции устанавливает условия приемлемости. Так,
в соответствии с пунктом 1 статьи 35 суд может принимать дело к расс-
мотрению только после того, как были исчерпаны все внутренние сред-
ства правовой защиты, как это предусмотрено общепризнанными
нормами международного права, и в течение шести месяцев с даты вы-
несения национальными органами окончательного решения по делу.

Жалоба может быть признана неприемлемой по материальным ос-
нованиям, если она подана на нарушение права, не гарантированного
Конвенцией. Например, Конвенция не гарантирует социально-экономи-
ческих прав, на нарушение которых часто жалуются заявители из Рос-
сии: права на труд, права на социальное обеспечение, права на
обеспечение жилыми помещениями нуждающихся и т.д. В этой связи
высок процент жалоб, поданных гражданами Российской Федерации,
которые признаны Судом неприемлемыми по материальным основа-
ниям. Например, к такому решению Суд пришел в деле «Бурков против
России», где заявитель жаловался на недостаточность социальных по-
собий жертвам семипалатинских испытаний и нарушение в отношении
него статьи 3 Конвенции. Однако Суд в своем решении указал, что в его
компетенцию не входят вопросы рассмотрения уровня или качества со-
циальных гарантий, предоставляемых национальными властями.1

Жалоба также может быть признана неприемлемой, если она по-
дана не на действия государства или одного из его органов, а на дей-
ствия частных лиц или организаций. Так, например, жалоба«Тумилович
против России»частично была отклонена в связи с тем, что заявитель-
ница жаловалась на действия своего работодателя – частной компании,
а не на действия публичных органов власти.2

Необходимо отметить, что в Европейский суд по правам человека
могут обращаться не только работники, но и работодатели.

Постановления Европейского суда по правам человека имеют зна-
чение для разрешения аналогичных дел. Таким образом, постановления
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Европейского суда по правам человека подлежат применению при раз-
решении аналогичных дел, а также являются поводом для пересмотра по
вновь открывшимся обстоятельствам судебных постановлений, выне-
сенных по делам, на основании которых принято постановление Евро-
пейского суда по правам человека.

Практика показывает, что каждый четвертый рассматриваемый
Европейским судом по правам человека иск – российский.

Из постановлений Европейского суда по правам человека в отно-
шении жалоб граждан Российской Федерации на нарушение их прав при
рассмотрении судами общей юрисдикции дел социально-трудовой на-
правленности основное количество составляют решения Европейского
суда по делам:

1) о перерасчете и взыскании недоплаченной пенсии;
2) по жалобам граждан на нарушение положений Конвенции при

разрешении споров и исполнении судебных решений по делам о взы-
скании социальных пособий;

3) по делам о взыскании компенсационных выплат в возмещение
вреда здоровью и по трудовым спорам, включая требования о взыска-
нии задолженности по заработной плате.

В данных постановлениях Европейского суда по правам человека
рассматривались различные аспекты реализации гражданами права на
жизнь, предусмотренного статьей 2 Конвенции, права на суд, гаранти-
рованного статьей 6 Конвенции, права на уважение своей собственности,
установленного статьей 1 Протокола № 1 к Конвенции, права на уваже-
ние жилища, предусмотренного статьей 8 Конвенции, права на свободу
мнения, установленного статьей 10 Конвенции, права на предоставле-
ние эффективного средства правовой защиты, гарантированногостатьей
13 Конвенции.

Анализ принятых против Российской Федерации решений позво-
ляет выделить ряд тенденций, которые отмечаются европейским орга-
ном по правам человека применительно к ситуации с обеспечением и
защитой прав и свобод граждан России.

Во-первых, Европейский суд отмечает приоритет государствен-
ных интересов над личными, что проявляется в применении судами про-
цедуры надзора либо пересмотра вступивших в законную силу судебных
постановлений, прежде всего по делам о присуждении гражданам вы-
ходного пособия, компенсаций и иных выплат социального характера.

Во-вторых, Суд подчеркивает, что большинство поступивших об-
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ращений российских граждан связаны с нарушением сроков исполне-
ния судебных решений, принятых в их пользу, что является свидетель-
ством неэффективности действий национальных властей в области
исполнения судебных актов, подрывает авторитет власти и не способ-
ствует утверждению торжества справедливости.

В-третьих, Европейский суд выделяет медлительность судебной
защиты и, как следствие, нарушение сроков судебного разбирательства,
что приводит к неэффективности правосудия.

Проблемам нарушения прав российских граждан на доступ к пра-
восудию посвящены около 8% от общего числа обращений.

Так, Постановлением Европейского суда по правам человека от 29
ноября 2007 г. удовлетворена жалоба Глебова и Глебовой против Рос-
сийской Федерации на несвоевременное исполнение состоявшегося в
их пользу решения Коминтерновского районного суда г. Воронежа от 25
января 2001 года о присуждении им недоплаченной пенсии. Вынесенное
судом решение было исполнено спустя пять лет с момента его вступле-
ния в законную силу. Установив, что в данном случае имело место на-
рушение пункта 1 статьи 6 Конвенции и статьи 1 Протокола № 1,
Европейский суд констатировал, что, не исполняя в течение нескольких
лет вступившее в законную силу судебное постановление, вынесенное
в пользу заявителей, власти Российской Федерации воспрепятствовали
им эффективно воспользоваться своим правом на справедливое судебное
разбирательство и на получение денег, на которые они могли обосно-
ванно рассчитывать.

Признавая факт нарушения Российской Федерацией пункта 1
статьи 6 Конвенции и статьи 1 Протокола № 1, Европейский суд прису-
дил заявителям компенсацию морального вреда за несвоевременное ис-
полнение судебного акта.3

Анализируя проблему нарушения сроков исполнения властями
Российской Федерации судебных решений, состоявшихся в пользу граж-
дан и юридических лиц, Европейский суд сформулировал ряд важных
принципиальных положений:

1) длительное неисполнение судебных решений о взыскании с го-
сударства в пользу граждан денежных сумм признается нарушением как
пункта 1 статьи 6 Конвенции, поскольку исполнение судебных решений
является частью судебного разбирательства, так и статьи 1 Протокола
№ 1 к Конвенции, поскольку невозможность для взыскателей в течение
значительного времени исполнить судебные решения представляет
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собой вмешательство в их право на беспрепятственное пользование
своим имуществом, закрепленное в этой статье;

2) от лица, имеющего подлежащее исполнению судебное реше-
ние, нельзя требовать обращаться к исполнительному производству в
целях его исполнения.

Применительно к проблеме нарушения сроков рассмотрения дел
судами Российской Федерации Европейский суд сформулировал сле-
дующие положения:

1) организация работы судов должна отвечать требованиям о расс-
мотрении дел в разумный срок, установленный в статье 6 Конвенции;

2) длительность судопроизводства не может быть оправдана неод-
нократным прохождением дела в различных судебных инстанциях, когда
это напрямую не связано со сложностью рассматриваемого спора;

3) не может рассматриваться в качестве одобрения нарушения
статьи 6 Конвенции благоприятный для заявителя результат рассмотре-
ния спора;

4) не может быть вменено в вину заявителю и служить оправда-
нием нарушения разумных сроков рассмотрения дел использование зая-
вителем предусмотренных национальным законодательством
процессуальных средств защиты нарушенного права (изменение, уточ-
нение иска, подача ходатайств и т.д.).

Ставя перед собой задачу активизации международно-правовой
защиты прав человека, ООН выступает не только как инициатор приня-
тия соответствующих международных документов: организацией соз-
дана сеть специализированных учреждений, имеющих нормотворческие
функции в области охраны тех или иных прав человека, некоторые из
таких структур ООН обладают также правомочием международного
контроля. Одна из них – Международная организация труда (МОТ), соз-
данная в 1919 году в рамках Лиги Наций. В 1946 году МОТ стала пер-
вым специализированным учреждением ООН. Ее нормотворческая
деятельность весьма многогранна: значительное место принадлежит в
ней защите основополагающих прав трудящихся, закрепленных в соо-
тветствующих конвенциях МОТ, таких как запрещение принудитель-
ного труда и детского труда, право на объединение, свобода создания
профсоюзов и ведения коллективных переговоров, равенство в возна-
граждении за равноценный труд и исключение дискриминации в обла-
сти труда и занятий.

Международная организация труда уделяет значительное внима-
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ние вопросам борьбы с дискриминацией. В частности, МОТ приняла
специальную Конвенцию № 111 «О дискриминации в области труда и за-
нятий», которая действует в Российской Федерации.

Как правило, вопросы, связанные с применением антидискрими-
национного законодательства, носят очень противоречивый характер,
поскольку связаны с предоставлением дополнительных прав отдельным
категориям работников, с тем чтобы уравнять их возможности на рынке
труда с другими работниками. В результате нередко возникают споры о
том, не носят ли сами антидискриминационные нормы дискримина-
ционного характера.4

Комитет экспертов и Комитет Конференции по применению кон-
венций и рекомендаций неоднократно обращались к Правительству Рос-
сии с просьбой изменить статью 253 Трудового кодекса Российской
Федерации, ограничивающую применение труда женщин на тяжелых
работах и работах с вредными и опасными условиями труда, а также Пе-
речень тяжелых работ и работ с вредными или опасными условиями
труда, при выполнении которых запрещается применение труда женщин,
утвержденный постановлением Правительства Российской Федерации
от 25 февраля 2000 года № 162.5 Контрольные органы МОТ обращали
внимание Правительства Российской Федерации на то, что соответ-
ствующие нормы не должны выходить за рамки защиты репродуктив-
ного здоровья женщин и основываться на стереотипных представлениях
о роли женщин в обществе.6 Очевидно, что данные правовые нормы
принимались с целью защиты женского здоровья. Однако многие жен-
щины воспринимают данные нормы как дискриминационные, по-
скольку некоторые профессии, указанные в Перечне, в равной степени
вредны для мужского и женского здоровья, а право на труд ограничива-
ется только в отношении женщин. В связи с этим значимый обществен-
ный резонанс имело дело, рассмотренное в 2009 году Верховным Судом
Российской Федерации по заявлению истицы А.Ю. Клевец, просившей
отменить запрет для женщин выполнять работу машиниста и помощ-
ника машиниста электропоезда, установленный Перечнем, как проти-
воречащий Конвенции МОТ № 111. Верховный Суд Российской
Федерации отказал в иске, ссылаясь на общую вредность данной про-
фессии, без каких-либо указаний на то, что эта работа более вредна для
женщин, чем для мужчин.7 Таким образом, аргументация МОТ судом не
былавзятав расчет.

По сравнению с подходом МОТ, существенно более фундамен-
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тальные расхождения в толковании норм о запрете дискриминации в
сфере труда существуют между внутренним российским законодатель-
ством и позициями Европейского комитета по социальным правам.

Среди важных элементов антидискриминационного законода-
тельства, специально упоминающихся Европейским комитетом по со-
циальным правам, следует отметить необходимость защиты от
виктимизации, то есть увольнения или иных репрессивных действий ра-
ботодателя в отношении работников, которые подали жалобу или иск в
отношении работодателя. Комитет особо отмечает, что работники, ко-
торые пытаются отстоять свое право на равное обращение, должны быть
защищены не только от увольнения, но и от понижения в должности,
изменения условий труда и т.д.8

Также необходимо отметить, что Российская Федерация в 2010
году ратифицировала Конвенцию МОТ № 132 об оплачиваемых отпу-
сках, согласно которой остаток ежегодного оплачиваемого отпуска до-
лжен быть предоставлен не позже, чем в течение восемнадцати месяцев
после окончания того года, за который предоставляется отпуск. Таким
образом, часть 4 статьи 124 Трудового кодекса Российской Федерации
противоречит Конвенции № 132 и применяться должна именно Кон-
венция. Это противоречие вызвало опасения, в том числе у профсою-
зов, связанные с тем, что работникам, отпуск которых был перенесен на
больший период, нежели это предусматривается Конвенцией, нельзя
будет выплачивать компенсацию при увольнении за неиспользованный
отпуск более чем за 18 месяцев. В данном случае, как представляется,
смешиваются разные понятия. Недопустимость непредоставления от-
пуска более срока, максимально предусмотренного законом, означает,
что, если отпуск не был предоставлен, это следует считать нарушением
прав работника со стороны работодателя. Нарушение работодателя не
может освобождать его от обязанности компенсации в пользу работника.

Таким образом, мы можем сделать следующие основные выводы.
Во-первых, Конституция Российской Федерации закрепляет право

каждого в соответствии с международными договорами Российской Фе-
дерации обращаться в межгосударственные органы по защите прав и
свобод человека, если исчерпаны все имеющиеся внутригосударствен-
ные средства правовой защиты.

Во-вторых, Европейский суд по правам человека рассматривает
споры между государством и гражданами, а не между частными лицами
и организациями.
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В-третьих, Европейский суд по правам человека рассматривает не
всякие нарушения прав, а только те, которые предусмотрены Конвен-
цией о защите прав человека и основных свобод.

Поскольку в современных условиях развития общества право зача-
стую не поспевает за многообразием возникающих жизненных ситуаций и
отношений, которые требуют правового урегулирования, в содержании норм
имеют место пробелы, коллизии, в связи с чем возникает риск самостоя-
тельного усмотрения законодателя и органов исполнительной власти, не-
смотря на то, что КонституцияРоссийской Федерации закрепляет границы
такого предела. В связи с отмеченным существенно возрастает роль Кон-
ституционного Суда Российской Федерации в процессе судейского нормо-
творчества, где ключевое значение отведено выявлению соотносимости
проверяемой нормы с конституционными принципами и другими консти-
туционными нормами.

1 Журнал российского права. – 2001. – № 5. – С. 110-113.
2 Журнал российского права. – 2000. – № 9.
3 См.: Некоторые проблемы, связанные с рассмотрением дел против

Российской Федерации в Европейском суде по правам человека. – С. 24.
4 См. об этом: Лушников А.М. Проблемы дифференциации в правовом

регулировании отношений в сфере труда // Проблемы дифференциации в правовом
регулировании отношений в сфере труда и социального обеспечения: Материалы
Пятой международной научно-практической конференции. – С. 14-15; Гусов К.Н.
Единство и дифференциация трудового права: некоторые вопросы // Там же. – С. 31-
36.
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tIII (Part 1A). P. 464.

7 Решение Верховного Суда РФ от 2 марта 2009 года № ГКПИ09-36 «Об
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раздела XXX Перечня тяжелых работ и работ с вредными или опасными условиями
труда, при выполнении которых запрещается применение труда женщин, утв.
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КОНСТИТУЦИОННОЕ ВОПЛОЩЕНИЕ И СУДЕБНАЯ
ЗАЩИТА ПРИНЦИПА ТЕРРИТОРИАЛЬНОЙ

ЦЕЛОСТНОСТИ В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ
И ЗАРУБЕЖНЫХ ГОСУДАРСТВАХ

Обращаясь к истории, можно отметить, что большинство
территориальных споров зачастую заканчиваются сецессией. Вопросы
территории и в наше время относятся к числу острых проблем в системе,
где установлена суверенная власть государства в определенном регионе
или же сохраняется независимость народа1.

В начале XXI века обострилось влияние национального
самосознания, экономические и демографические потребности
непосредственно в ресурсах дают достаточное количество оснований
для роста территориальных споров. Можно вспомнить проблему
Чеченской Республики в России, Абхазии и Южной Осетии в Грузии,
Приднестровья в Молдове, Квебека в Канаде. Проблемы возникают при
определении поиска определенных механизмов регулирования споров
о территории и независимости государств, которые образуются в
результате распада единого государства (например, Югославия).

Необходимость исследовать конституционное создание принципа
целостности территории в Российской Федерации, а также зарубежных
государств объяснятся тем, что с его помощью осуществляется процесс
четкого и прямого применения норм конституции, внедрение положений
конституции в деятельность органов государственной власти. Огромное
значение также приобретает и изучение судебной практики высших
судебных инстанций США, Канады, России, Молдовы и Турции и
других государств по исследуемой тематике.

В отечественной и мировой юридической науке есть принцип
территориальной целостности государства, который рассматривается
непосредственно в рамках конституционного права.

Принцип территориальной целостности государства – это сложное

*© Шуликин.Е.Ю., 2014
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понятие, которое включает в себя такие элементы, как:
«территориальная целостность», «территория», «территориальная
целостность государства». Сам термин «территория» придает всем трем
понятиям определенный смысл, а именно пределы полномочий власти
на различных уровнях.

Изучая ряд конституций зарубежных стран с позиции сферы
законодательного закрепления территориальной целостности, стоит
выделить, что еще нет четких и единых подходов в закреплении
территориальной целостности на национальном уровне. В большинстве
государств была принята попытка количественного закрепления
субъектов федерации, а также поименного изложения в основном законе
или конституции страны. Что касается других стран, то они пытаются
ограничить возможность выхода из состава государства, этим
обеспечивая территориальную целостность2.

Стоит рассмотреть и сам термин «территориальная целостность
государства». Он очень тесно связан с категорией «государственная
целостность».

«Территориальная целостность» и «государственная целостность»
тесно связаны, но, в то же время, они не тождественны. Категория
«государственная целостность» рассматривается в широком спектре и
включает в себя категорию «территориальная целостность».

Сам принцип «территориальная целостность» прошел очень
длительный период развития: от принципа, который направлен на
охрану территории, а именно на то, чтобы не допустить распада
государства или отделения части государства, до фундаментального
правового устоя, который гарантирует неприкосновенность и
целостность государства. В современном конституционном праве
понятие этого принципа углубляется и становится разносторонним.

Такие понятия, как «целостность» и «неприкосновенность»
являются составными элементами территориальной целостности, и они
имеют очень много общего, но также они имеют свою специфику.
Территориальная целостность включает в себя обязанности не
допустить серьезных нарушений (оккупации, аннексии, разрыв
территории), а территориальная неприкосновенность понимается как
обязанность государства воздерживаться абсолютно от любых
посягательств на территорию. Соблюдение всех требований
неприкосновенности является обязательным условием, чтобы достигать
неприкосновенность территории. «Неприкосновенность» содержит
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принцип территориальной целостности, и оно помогает углубиться в его
содержание.

Два этих элемента составляют общий принцип территориальной
целостности – целостность и неприкосновенность. Эти понятия как бы
«проникают» друг в друга, именно поэтому их нужно рассматривать как
части одного общего принципа3.

Стоит отметить и принцип нерушимости границ. Необходимо
заострить внимание, что все принципы целостности территории
государств и нерушимости границ имеют одну и ту же предметную
область, а именно обеспечение безопасности и целостности государства,
а также неприкосновенность ее границ. Сам принцип нерушимости
границ обеспечивает прежде всего стабильность границ на всей
территории в целом, а также он принуждает не оспаривать их и не
требовать взамен каких-либо изменений. Все это соответствует задачам
по укреплению мира, а также развития соседских отношений между
государствами.

В связи с изменением форм национального самоопределения,
изнутри возникает проблема сохранения территориальной целостности.
В ходе анализа международных и правовых актов, а также
внутринационального законодательства (в том числе постановлений
Конституционного Суда Российской Федерации по проблеме принципа
территориальной целостности государства и права на самоопределение),
нужно сформировать позицию, благодаря которой право наций на
самоопределение будет реализовываться в разных формах и не
обязательно путем отделения. Отделение – это всего лишь один из
возможных путей самоопределения, а также его применение его на
практике полезно лишь в определенной обстановке с учетом наличия
обоснованных причин.

Изучая внешние и внутренние угрозы территориальной
целостности государства можно рассмотреть, что внешние угрозы – это
опасность, которая исходит из источников запредельных территорий
государства. К ним относятся нападения вооруженных сил иностранных
государств на территорию государства, военная оккупация, применение
любого оружия, блокада берегов и портов и другие. Что касается
внутренних угроз, то к ним относя действия вооруженных сил, которые
направлены против правительства, а также полное отсутствие
регулирования права народов на их самоопределение. Здесь остро
возникает проблема отсутствия контроля территории в федеративном
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государстве, а также плохая эффективность деятельности субъектов,
которые обеспечивают территориальную целостность и единство
государства.

Государственное устройство России имеет единую
конституционную и правовую систему, которая включает в себя два
уровня: региональный и федеральный.

В таких условиях происходит осуществление
конституционного правосудия, а оно уже имеет свои особенности.

Проведенный анализ определений и постановлений высшего
судебного органа страны дает нам выявить роль Конституционного
Суда, который укрепляет единое правовое пространство4.

Основная часть решений Конституционного Суда
рассматривает вопросы о проблеме суверенитета Российской
Федерации, а также входящих в нее республик. Большинство из этих
республик приняли Декларации о независимости и государственном
суверенитете. Речь также идет и о превышении субъектами
Российской Федерации власти прав федеральных властей. В
Постановлении от 13 марта 1992 года по делу о проверке ряда
законодательных актов о государственном суверенитете Татарской
ССР Конституционных Суд высказал свое мнение по поводу
правовой и конституционной природе Российской Федерации.
Проблема данного суверенитета получила разрешение только в
самом Постановлении Конституционного Суда от 7 июня 200 года
(дело о проверке отдельных конституций республик Ингушетии,
Адыгея, Коми, Башкортостан, Северная Осетия – Алания и
Татарстан). Здесь было принято, что одним носителем и источником
государственного суверенитета является многонациональный народ
Российской Федерации.

Анализ этих нормативной правовой базы помогает выявить
конструктивную роль, а также значимость Конституционного Суда,
который рассматривает проблемы конституционно-правовых
коллизий, а они связаны с проблемами федеративных отношений.
Все это дало толчок к сохранению общих интересов федеральных
органов государственной власти и субъектов Российской Федерации,
которые направлены на обеспечение защиты конституционного
строя. Главной позицией Конституционного Суда является
сохранение целостности Российской Федерации.

Изучая вопросы сецессии, а также целостность в решениях
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Верховных Судов Канады и США, нужно отметить следующее.
Через судебные решения изучаются вопросы территориальной
целостности государств, а также их настоящее и прошлое.

Необходимо заметить, что большинство решений, выносимых
органами конституционной юстиции, не связаны с сецессией и
сепаратизмом, но через объяснение судом понятий нации,
государственности и единства создается целый механизм
обеспечения территориальной целостности государства.

В деле «Fletcher v. Peck», Верховный Суд постановил, что
любой штат не может рассматриваться как определенная суверенная
держава. Штат – это часть большой страны, он рассматривается в
качестве члена «Американского союза». Конституция лишь
определяет пределы компетенции законодательных органов штатов.

Точку в создавшейся проблеме о сохранении территориальной
целостности страны поставил Верховный Суд США в 1869 году, в
деле «Texas v. White». Здесь упор делался на уже принятые решения,
которые имели определенный характер. Он является основой всех
конституционных положений, а также здесь присутствовала судебная
интенция, которая в свою очередь и вынесла решение об отсутствии
конституции сецессии.

Также интересно решение Верховного Суда Канады от 20
августа 1998 года. В нем также рассматривался вопрос обеспечения
целостности территории страны. Суд считал, что решения жителей
Квебека об отделении, поставило под большую угрозу социальные,
экономические и политические связи, которые имели свое значение
исходя из конституционных ценностей. Суд также утверждал, что
Канада может обеспечить стабильность и порядок в единстве в связи,
с чем отделение просто не может быть осуществлено.

В 1998 году было принято Постановление, в связи с которым
Верховный Суд Канады пришел к выводу, что ни международное
правила, ни Конституция Канады не может позволить Квебеку
отделиться от Канады. Суд показывал неправомерность предпосылок
народа на самоопределение, так как основание отделения и
образование самостоятельного государства просто невозможны в
связи с этнической общностью.

Абсолютно любое федеративное государство может
распоряжаться определенным арсеналом средств по защите
целостности и безопасности. Среди таких средств главное место
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занимает правовые и судебные способы охраны федеральной
конституции.

Таким образом при осуществлении деятельности,
направленной на укрепление территориальной целостности
государства следует учитывать целый комплекс социально-
экономических факторов. В первую очередь следует особое
внимание уделять вопросу самоидентификации национальных
меньшинств, внедрять такие механизмы национального
самоопределения, которые могли бы быть реализованы посредством
сохранения единства государственной территории. Кроме того,
необходимо организовывать работу органов государственной власти
таким образом, чтобы они в своей деятельности руководствовались
принципом единства экономического и политического пространства
государства. В-третьих, любое государство должно иметь четко
сформулированную недвусмысленную международно-правовую
позицию, отражающую отношение государства к пределам и
основаниям безусловного применения принципа территориальной
целостности.

Только при учете вышеуказанных факторов возможно
обеспечение стабильности и укрепление территориальной
целостности государства.

1 Гудков А.В. Особенности обеспечения территориальной целостности
современной России и ее ближайшие перспективы // Правовые проблемы
развития социальной сферы в Российской Федерации: доклады и сообщения V
международной конференции. - Москва, 14 апреля 2005 года. – М.: РГГУ, 2005.
– С.77.

2 Клименко Б.М. Государственная территория. Вопросы теории и
практики международного права. - М., 2012. – С.41.

3 Лабуш Н.С. Силовой механизм государства и обеспечение
национальной безопасности. - М., 2011. – С.46.

4 Саломаткин А.С. Административно-территориальное устройство
Российской Федерации (вопросы теории и практики). - М., 2005. – С.81.
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ПЕРСПЕКТИВЫ ВЗАИМОДЕЙСТВИЯ ГУФСИН РОССИИ ПО
САМАРСКОЙ ОБЛАСТИ С ПРАВИТЕЛЬСТВОМ

САМАРСКОЙ ОБЛАСТИ

В 2013 году в Самарской области было зарегистрировано 52 тыс. 105
преступлений1. Хотя это на 14% меньше, чем в 2012 году, однако назвать эту
ситуацию нормальной вряд ли возможно. Губернатор Самарской области
Николай Меркушкин на заседании коллегии ГУ МВД по Самарской области
в январе также подчеркнул, что преступность в регионе находится на за-
предельно высоком уровне2. Необходимо отметить, что в области очень
высок уровень рецидивной преступности. Почти 60% подследственных уже
имели судимость и порой не одну3. Проблема рецидивной преступности
стояла бы менее остро, если бы в регионе был решен вопрос с трудоу-
стройством лиц, освободившихся из мест лишения свободы. К сожалению,
законодательная инициатива ГУ МВД по Самарской области о квотировании
рабочих мест для указанной категории граждан на предприятиях с государ-
ственной формой собственности, а также создании льгот для предприятий
с иными формами собственности, формирующими для них рабочие места,
не была поддержана.

Говоря о сокращении рецидивной преступности недостаточно лишь
решить вопрос с трудоустройством лиц, освобожденных из мест лишения
свободы. Есть и другая проблема, в большинстве случаев бывшие осуж-
денных в исправительных учреждениях просто не получили навыки трудо-
вой деятельности. Следует отметить, что на сегодняшний день примерно из
1500 осужденных фактически трудятся около 500. Остальные не работают
по причинам нетрудоспособности, нежелания, а в основном из-за отсут-
ствия рабочих мест на территории ИУ.

Проблема обеспечения осужденных оплачиваемым трудом – одна из
наиболее остро стоящих перед уголовно-исполнительной системой. Она
включает в себя ряд сопутствующих вопросов, требующих комплексного
решения, в том числе с привлечением органов исполнительной власти субъ-

*© Аюбов А.Д., 2014
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ектов РФ и представителей частного сектора.
Опыт взаимодействия ГУФСИН России по Самарской области с Пра-

вительством Самарской области не всегда является конструктивным. Так, в
2011 году состоялось заседание коллегии Главного управления Федераль-
ной службы исполнения наказаний России по Самарской области, на кото-
ром были подведены итоги работы ведомства за 2010 год. Основной акцент
на заседании коллегии был сделан на проблемах, связанных с эффективным
обеспечением деятельности сотрудников Управления. Было отмечено, что
в Правительство Самарской области направлены инициативные предложе-
ния по разработке «Областной целевой программы реформирования про-
мышленного сектора учреждений УИС Самарской области и содействию
трудовой занятости осужденных», однако решение по данному вопросу так
до сих пор и не принято.

Говоря о положительном опыте взаимодействия, следует упомянуть
«Областную целевую программу по оказанию помощи лицам, отбывшим
наказания в виде лишения свободы, осужденным к мерам уголовно-право-
вого характера без изоляции от общества и содействию их социальной реа-
билитации на 2012-2016 годы», которая применялась на территории
Самарской области с 11.04.2012. Однако с 1.01.2014 года указанная про-
грамма утратила силу в связи с вступлением в действие Постановления Пра-
вительства Самарской области от 29.11.2013 № 711 «Об утверждении
государственной программы Самарской области «Обеспечение правопо-
рядка в Самарской области» на 2014 - 2016 годы»4, где предусмотрены ме-
роприятия направленные на подготовку лиц к освобождению из мест
лишения свободы, а также помощь в их трудоустройстве. На наш взгляд,
указанную программу можно добавить радом конкретных мероприятий свя-
занных с организацией рабочих мест как для осужденных отбывающих на-
казание в виде лишения свободы, так и для лиц, освободившихся из
исправительных учреждений. Рабочие места мы предлагаем создавать в
сфере сельского хозяйства.

По всей России, в том числе и Самарской области, существует «про-
блема села». Численность населения области по данным Госкомстата России
составляет 3 211 187 человек. Из них в сельской местности проживает 632,9
тыс. человек, или 19,7% всего населения Самарской области. Численность
занятых в сельском хозяйстве 95,4 тыс. человек5. Указанное говорит о том,
что большинство сельских жителей не могут найти работу вблизи от дома,
и вынуждены в лучшем случае искать работу в городах области, в худшем
– оставаться без работы. Усугубляется ситуация тем, в области достаточно
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большое количество земли не обрабатывается в принципе. Площадь сель-
хозугодий в составе земель сельскохозяйственного назначения Самарской
области составляла около 3,8 млн. гектаров, в том числе пашня – около 2,871
млн. гектаров. При этом площадь необрабатываемых (неиспользуемых) зе-
мель на территории Самарской области составляла около 360 тыс. гектаров6.
Президент РФ неоднократно обращал внимание на плачевную ситуацию в
сельском хозяйстве в регионах России7.

Для реализации активного взаимодействия ГУФСИН России по Са-
марской области с Правительством Самарской области предлагается под-
писать Соглашение «О взаимодействии и координации деятельности». В
качестве примера таких отношений можно взять Соглашение между Пра-
вительством Астраханской области и УФСИН РФ по Астраханской области
от 27.09.2006 № 01-01-40 «О взаимодействии и координации деятельности».
Предметом настоящего Соглашения являются взаимодействие и координа-
ция деятельности Правительства Астраханской области и управления Фе-
деральной службы исполнения наказаний по Астраханской области при
принятии решений организационного, правового и информационного ха-
рактера, материально-технического и финансового обеспечения совместных
мероприятий с учетом предоставленных им федеральными законами пол-
номочий и предусмотренных законами порядка согласования участия орга-
нов государственной власти субъектов Российской Федерации в
осуществлении указанных полномочий, а также возможностей и пределов
правового регулирования органами государственной власти Российской Фе-
дерации указанных полномочий, а также осуществление Сторонами в пре-
делах их компетенции комплекса мероприятий, направленных на борьбу с
преступностью, профилактику правонарушений и обеспечение безопасно-
сти граждан8.

Согласно предлагаемому соглашению, можно предусмотреть меро-
приятия по вводу в сельскохозяйственный оборот неиспользуемых земель
сельскохозяйственного назначения. При заключении такого соглашения и
полноценной реализации его положений думается, что это снизило бы уро-
вень импорта продуктов в область, способствовало созданию рабочих мест
для осужденных, отбывающих наказание в исправительных учреждениях,
для лиц, освобождающихся из мест лишения свободы, а также многих сель-
ских жителей. Указанное, несомненно, содействовало бы повышению по-
казателей сельскохозяйственного производства на территории Самарской
области и положительно бы влияло на снижение уровня преступности в
целом и рецидивной в частности.
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Процесс взаимодействия предлагается широко освещать в СМИ, это
способствовало также реализации Концепции открытости федеральных ор-
ганов исполнительной власти, утвержденной распоряжением Правитель-
ства Российской Федерации от 30 января 2014 года9.

Концепция направлена на повышение эффективности и результатив-
ности приоритетных мероприятий по совершенствованию системы госу-
дарственного управления, определенных Указом Президента Российской
Федерации от 7 мая 2012 г. № 601 «Об основных направлениях совершен-
ствования системы государственного управления» и Основными направле-
ниями деятельности Правительства Российской Федерации на период до
2018 г., утвержденными Председателем Правительства Российской Федера-
ции 31 января 2013 г.

Концепция закрепляет основные принципы открытости федеральных
органов исполнительной власти, задачи и механизмы (инструменты) их реа-
лизации и содержит систему стратегических ориентиров в области обеспе-
чения открытости и прозрачности государственного управления,
подотчетности и подконтрольности власти гражданскому обществу и фор-
мирования эффективного диалога федеральных органов исполнительной
власти с гражданами, общественными объединениями и предприниматель-
ским сообществом. Концепция призвана стать основой системного подхода
к повышению уровня открытости федеральных органов исполнительной
власти, включающего, в том числе создание методологической основы для
дополнения и совершенствования действующей правовой базы.

1 http://63.mvd.ru/action/tekushaya/ otcheti/otchetinachalnika/item/2102055/
2 Меркушкин считает уровень преступности в Самарской области

непомерно высоким / http://fedpress.ru/news/polit_vlast/news_polit/1390549402-
merkushkin-schitaet-uroven-prestupnosti-v-samarskoi-oblasti-nepomerno-vysokim

3 http://www.vkonline.ru/article/249258.html
4 www.pravo.samregion.ru, 13.12.2013
5 http://www.samregion.ru/economy/farming/
6 Казаков И. Муниципалитеты наращивают оборот земель

сельскохозяйственного назначения // Волжская коммуна. - 2012. - № 45.
7 http://www.vremyan.ru/news/170_mlrd_rublej_napravjat_na_pod-

derzhku_selskogo_hozjajstva_v_2014_godu__putin.html
8 http://zakon-region.ru/astrahanskaya-oblast/9077
9 Распоряжение Правительства РФ от 30.01.2014 № 93-р «Об

утверждении Концепции открытости федеральных органов исполнительной
власти» // СЗ РФ. - 2014. - № 5. - Ст. 547.
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АБСЕНТЕИЗМ КАК ЭЛЕМЕНТ ПРАВОВОЙ КУЛЬТУРЫ РОС-
СИЙСКОГО ОБЩЕСТВА

С начала 90-х гг. XX в. в России наметилась тенденция к увеличению
числа граждан, игнорирующих выборы (абсентеистов). Социальная прак-
тика убедительно свидетельствует, что участие населения в политическом
процессе и, прежде всего, в формировании выборных органов власти явля-
ется условием успешного функционирования любого общества, построен-
ного на демократических принципахi. Никто из ученых и политических
деятелей, приверженных принципам демократии, не ставит под сомнение
тот факт, что исключение из активной политической жизни представителей
определенных социальных групп, увеличение числа тех, кто сознательно
дистанцируется от политики, неизбежно препятствует формированию
структур гражданского общества, негативно сказывается на эффективности
деятельности выборных органов власти. Практически для всех, кто занима-
ется проблемами политики в научном и практическом плане, является оче-
видным, что рост числа абсентеистов – это свидетельство несовершенства
сложившейся политической системы, показатель роста недоверия к демо-
кратическим институтам, индикатор нарастания социальной напряженно-
сти в обществе.

Нарастание абсентеизма свидетельствует о расхождении интере-
сов между политической элитой и населением, что является признаком
политического конфликта2. С учетом современной тенденции к увели-
чению отказа от голосования политическая ситуация в России начинает
приобретать тревожные черты.

Стремительное расширение масштабов абсентеизма в последние
годы говорит о нестабильности сложившейся в России политической
системы. Снижение избирательной активности является, прежде всего,
выражением разочарования населения в российской избирательной си-
стеме, утратой доверия к власти, свидетельством нарастания протест-
ного потенциала в различных социальных группах, нигилистического

*© Вайсман Е.А., 2014
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отношения к демократическим институтам, политическим партиям и их
лидерам. Проблема абсентеизма является одной из ключевых проблем
российской демократии3. Она не может быть решена в рамках сформи-
ровавшегося в ходе реформ в России типа общества, типа политической
системы и типа политического режима.

В ходе демократических преобразований постсоветской России
избирательный процесс играет важную роль. Институт демократических
выборов существует в нашей стране уже более двадцати лет, однако с
каждым годом уровень явки на избирательные участки, особенно во
время выборов в региональные и местные органы власти, становится
все ниже и ниже. Политическая реформа, проводящаяся в нашей стране,
частью которой является трансформация избирательного законодатель-
ства, несомненно, накладывает свой отпечаток на характеристики аб-
сентеистов на всех уровнях выборов. Представляется, что данная связь
не является однозначной или непосредственной, институциональные из-
менения проявляются в деятельности политических факторов, партий-
ном дизайне, структуре гражданского общества, что, в свою очередь,
влияет на электоральное поведение граждан, соответствие или несоо-
тветствие политической деятельности нормам политической системы.

В основе российского абсентеизма лежит не столько недоверие к
конкретным политическим партиям и лидерам, сколько предубеждение
населения против политики вообще. Наибольшее число аполитичных
людей встречается, как это ни парадоксально, среди наиболее ущем-
ленных в социальном и экономическом плане слоев общества4.

Российские ученые утверждают, что главная причина апатии граж-
дан заключается в недостаточно быстрых темпах укоренения граждан-
ских свобод и создания организационных условий участия, а также в
эмоциональном отчуждении избирателей от власти (из-за бюрократиза-
ции, коррупции и т.п., невыполнения предвыборных обещаний). В ос-
нове сознательной мотивации российского абсентеизма лежит не только
недоверие к конкретным партиям и лидерам, но главным образом пре-
дубеждение населения против политики в целом, своего рода социаль-
ный протест5.

Особо стоит выделить политический абсентеизм молодежи в Рос-
сии. Если говорить о его причинах, то эксперты выделяют целый ком-
плекс таковых, среди которых важнейшими мне представляются
следующие.

Низкий уровень жизни населения страны (особенно молодежи).
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Люди с низкими доходами были и остаются крайне аполитичными.
Отсутствие реальных, по крайней мере в краткосрочной перспек-

тиве, результатов политического участия, что лишает молодежь веры в
способность изменить хоть что-то в своей жизни посредством полити-
ческого участия.

Политико-правовая безграмотность, когда большинство молодых
людей просто не представляют себе, как можно участвовать в полити-
ческой жизни страны. Даже председатель Центральной избирательной
комиссии РФ отметил, что «многие проблемы на выборах в России воз-
никают из-за низкого уровня правовой культуры»6.

Эмоциональное отчуждение молодежи от власти, связанное с вы-
соким уровнем коррумпированности и некомпетентности существую-
щих властных институтов. Противодействие со стороны старших
поколений, которые укрепились в политике и зачастую не желают до-
пускать в нее конкурентов в лице молодежи7.

Причины абсентеизма среди молодежи актуальны и для других
групп населения.

Опасность увеличения абсентеизма в России требует от государ-
ства нахождения путей его преодоления и нейтрализации. Социологи
выделяют три общих пути преодоления политического абсентеизма, ко-
торые представляются наиболее эффективными8:

1. Повышение электоральной и политической культуры населе-
ния;

2. Учет влияния социальных факторов в предвыборной кампании;
3. Преодоление социального кризиса.
Для первого направления важен, прежде всего, молодежный во-

прос. Причем здесь возможны самые разнообразные пути: и углублен-
ное изучение в школах и институтах всех профилей (помимо
политологии и обществознания) основ активного избирательного права,
и проведение тематических игр-выборов, игр-референдумов, и органи-
зация внутришкольных и студенческих коллективов партий и движений,
и реализация модели государства на игровом уровне, и многое-многое
другое.

Кроме того, предвыборные программы кандидатов должны со-
держать и определенные социальные факторы, которые создавали бы
заинтересованность граждан в электоральном процессе. Третье направ-
ление – преодоление социального кризиса – довольно популярно не
только у социологов, но и у политиков, общественных деятелей и т.д.
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Это направление связано в основном с повышением духовного, эконо-
мического и политического престижа страны в глазах ее граждан9.

На основе анализа избирательного законодательства Россий-
ской Федерации и зарубежных государств можно выделить три ос-
новных способа преодоления абсентеизма избирателей.

Первый способ заключается в установлении обязательного уча-
стия избирателей в голосовании. Однако данный способ входит в
противоречие с принципом свободы и добровольности участия в вы-
борах – одним из основных демократических завоеваний современ-
ного мира, отказ от которого автоматически ставит вопрос о
демократичности политического режима в стране.

Второй способ преодоления абсентеизма избирателей состоит
в исключении минимального порога явки избирателей как требова-
ния к тому, чтобы признать выборы состоявшимися. В настоящее
время в России данный способ получил развитие, и из ст. 70 Феде-
рального закона «Об основных гарантиях избирательных прав и
права на участие в референдуме граждан Российской Федерации»10,
устанавливающей порядок определения результатов выборов и ре-
ферендума, недостаточная явка избирателей исключена как основа-
ние признания выборов несостоявшимися. Таким образом, в
настоящее время выборы в России состоятся при любой явке изби-
рателей. При этом стоит подчеркнуть, что, решая проблему абсенте-
изма избирателей таким, технически самым простым, способом,
российская власть рискует оказаться в ситуации фактической неле-
гитимности. При низкой явке избирателей искажается принцип на-
родовластия, выборные органы перестают выражать волю
большинства народа. Снижение выглядит как уступка непрофессио-
нализму кандидатов, партий, организаторов выборов и всей госу-
дарственной власти в целом, отсутствию поддержки и уважения к
ним со стороны граждан. Отмена такого требования способствует
деградации правовой культуры не только избирателей, но и иных
участников избирательного процесса.

Итак, технические способы преодоления протестного абсенте-
изма (отмена минимального порога явки избирателей, отмена графы
«против всех») ведут к правовому нигилизму граждан, обладающих
достаточными знаниями о праве. Отсутствие юридической возмож-
ности выразить протест на выборах путем правомерного поведения
(голосование против всех, срыв выборов путем неявки) может при-
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вести к противоправным формам протеста граждан. Если же изби-
ратель уклоняется от участия в голосовании в силу недостаточного
развития своей правовой культуры (прежде всего, в интеллектуаль-
ном компоненте), то отмена минимального порога явки никак не
будет способствовать ее развитию11.

Третий способ преодоления абсентеизма избирателей – разви-
тие их правовой культуры, укрепление доверия граждан к выборам
и осознание ими значимости своего участия в управлении делами го-
сударства. Данный путь самый сложный, но и самый перспективный
как с точки зрения развития правовой культуры, так и с точки зре-
ния обеспечения легитимности государственной власти. К тому же
он особенно актуален в условиях российского политического про-
цесса, отличающегося низким уровнем политической культуры граж-
дан.

1 Артамонова Н.В. Абсентеизм избирателей в контексте принципа сво-
бодных выборов // Законодательство и экономика. - 2006. - № 12.

2 Голосов Г.В. Поведение избирателей в России: теоретические перспек-
тивы и результаты региональных выборов // Полис. - 1997. - № 4.

3 Сергеева Е.Я. Политическое участие и политическая ориентация рос-
сийского населения: методология исследования и прогнозирования. Автореф.
дисс. … канд. полит. наук. - М., 1995.

4 Градосельская Г.В. Анализ социальных сетей. Автореф. дисс. … канд.
социол. наук. - М., 2001.

5 www.auditorium.ru
6 http: //www.cikrf.ru/
7 Гудина Ю.В. Активность российских избирателей: теорет. модели и

практика // Полис. - 2003. - № 1.
8 www.nashaucheba.ru/
9 Гончаров Д.В. Введение в политическую. - М., 1996.
10 Федеральный закон от 12.06.2002 № 67-ФЗ «Об основных гарантиях

избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Фе-
дерации» // СЗ РФ. – 2002. - № 24. - Ст. 2253.

11 www.democracy.ru



412

Висаитова Хадижа Магомедовна*,
студент историко-юридического отделения

ФГБОУ ВПО «Чеченский государственный
педагогический институт»

(г. Грозный)

СУДЕБНАЯ ЗАЩИТА ИЗБИРАТЕЛЬНЫХ ПРАВ ГРАЖДАН В
ЧЕЧЕНСКОЙ РЕСПУБЛИКЕ

Под государственной защитой прав и свобод понимается направ-
ленная в этих целях деятельность всех звеньев публичной власти: во-
первых, ветвей государственной власти - законодательной,
исполнительной, судебной; во-вторых, органов местного самоуправле-
ния. Каждая из них, действуя самостоятельно, должна в то же время на-
правлять свои усилия на то, чтобы предоставленные гражданам права и
свободы не оставались пустой декларацией, а были гарантированы и за-
щищены на деле. Такое понимание прямо вытекает из установленного в
статье 18 Конституции Российской Федерации (статья 15 Конституции
Чеченской Республики) положения о том, что права и свободы человека
и гражданина определяют смысл, содержание и применение законов,
деятельность законодательной и исполнительной власти, местного са-
моуправления и обеспечиваются правосудием.

Конституция Российской Федерации в статье 46 (статья 43 Кон-
ституции Чеченской Республики) закрепляет важные демократические
начала, гарантирующие гражданам судебную защиту их прав и свобод.
В зависимости от характера нарушаемого права защита может осу-
ществляться в порядке уголовного, административного, гражданского и
конституционного судопроизводства. Именно эти виды судопроизвод-
ства, через которые реализуется судебная власть в России, зафиксиро-
ваны в статье 118 Конституции страны1 (статья 96 Конституции
Чеченской Республики)2.

Анализ действующего законодательства показывает, что одной из
тенденций его развития является расширение сферы судебной деятель-
ности, в том числе путем применения судебного контроля за законно-
стью принятых решений и действий должностных лиц,
государственных органов, общественных объединений. И это не слу-

*© Висаитова Х.М., 2014
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чайно, ибо преимущества судебного порядка обжалования перед дру-
гими, в частности, административным способом очевидны и общепри-
знанны.

По жалобам граждан на нарушение конституционных прав и сво-
бод и по запросам судов Конституционный Суд Российской Федерации
проверяет конституционность закона, примененного или подлежащего
применению в конкретном деле.

Обобщение судебной практики показывает, что в зависимости от
заявляемых требований обращения, рассматриваемые судами общей
юрисдикции, можно разграничить определенным образом. Это обраще-
ния: о признании недействующими законодательных актов, регулирую-
щих порядок подготовки и проведения выборов; об отмене нормативных
правовых актов избирательных комиссий; о восстановлении пассивного
избирательного права (главным образом жалобы на отказ в регистрации
кандидата); об устранении препятствий реализации активного избира-
тельного права (жалобы на невключение гражданина в список избира-
телей, на непредоставление возможности проголосовать вне помещения
для голосования и т.д.); о защите принципов реализации избирательных
прав граждан, нарушенных в результате незаконных действий (бездей-
ствия) участников избирательного процесса (заявления об отмене реги-
страции кандидата, об отмене решений избирательных комиссий об
итогах голосования или результатах выборов и др.).

При этом, как известно, в настоящее время рассмотрение избира-
тельных споров осуществляется по общим правилам искового произ-
водства с особенностями, установленными главами 23, 26 ГПК РФ3 и
другими федеральными законами. Такой порядок является наиболее
приемлемым в силу ряда известных причин.

Защита избирательных прав вполне вписывается в цели граждан-
ского судопроизводства, а именно: защита нарушенных или оспаривае-
мых прав, свобод и охраняемых законом интересов субъектов
избирательно-правовых отношений, укрепление законности и правопо-
рядка, предупреждение правонарушений, формирование уважительного
отношения к закону и суду; гражданское судопроизводство, основанное
на началах состязательности и равенства сторон, позволяет полно и все-
сторонне установить обстоятельства избирательного спора и эффек-
тивно восстановить избирательные права граждан, одним из основных
принципов реализации, которых также является равенство; избира-
тельные споры тесно связаны с гражданскими правоотношениями (в



414

частности, в ходе их рассмотрения может проверяться законность граж-
данско-правовых сделок, связанных с ведением предвыборной агита-
ции, финансированием выборов, сбором подписей и т.д.).

Такие факторы, как неустойчивость экономических отноше-
ний, многонациональный состав населения нашей федерации, огром-
ные территории и многие другие факторы оказывают на
демократический избирательный процесс как положительное, так и
отрицательное влияние. Уравновесить положительные и отрица-
тельные тенденции в избирательном процессе призвана судебная
власть.

Как известно, судебная власть стоит в стороне от конкурентной
борьбы кандидатов на выбираемые государственные и обществен-
ные должности. Она формируется иначе, чем законодательная и ис-
полнительная власти, и призвана выступать гарантом законности
проведения выборов. Изучение и обобщение судебной практики по-
зволяет выявить наиболее уязвимые места избирательного процесса
и его правового регулирования, а также критически рассмотреть воз-
можности судебной формы защиты избирательного права.

Вспомним, что социально-экономическая и политическая об-
становка в Чеченской Республике в первое десятилетие ХХI века
была трудной и непредсказуемой. Из истории известно, что проблема
защита прав и свобод человека и гражданина в Чеченской Респуб-
лике всегда была острой и актуальной темой. В связи с этим, как
представляется, огромное значение для чеченского народа также как
и у других народов имеет защита избирательных прав граждан при
проведении выборов4. Хотелось бы предложить к вниманию данные
судебной практики в области защиты избирательных прав в Чечен-
ской Республике, свидетельствующие о наличии всех надежных и
необходимых ресурсов для этого.

10 января 2013 года исполнилось ровно 13 лет, как на террито-
рии Чеченской Республики был образован первый легитимный го-
сударственный орган – Избирательная комиссия Чеченской
Республики, призванный в дальнейшем обеспечить гарантии изби-
рательных прав граждан России, живущих на территории Чеченской
Республики, информирование органов государственной власти рес-
публики путем проведения всеобщих выборов.

В представленной нами работе предлагаю сведения о посту-
пивших в избирательные комиссии, суды общей юрисдикции, обра-
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щениях о нарушении избирательного законодательства при подго-
товке и проведении муниципальных выборов в Чеченской Респуб-
лике 11 октября 2009 года5.

Аналитические данные предложенных нами данных таковы. В
судах общей юрисдикции с 18 августа по 29 сентября 2009 года были
рассмотрены 17 исковых заявлений и 5 жалоб на решения террито-
риальных избирательных комиссий районов, из них нами выделены:

исковые заявления о признании решений территориальных из-
бирательных комиссий районов республики об отказе в регистрации
в качестве кандидата на должность главы сельского поселения неза-
конными – было 14;

исковые заявления о признании решений территориальных из-
бирательных комиссий районов республики об отказе в регистрации
в качестве кандидата на должность главы муниципального района
незаконными – было 2;

исковых заявлений о признании решений территориальных из-
бирательных комиссий районов республики об отказе в регистрации
в качестве кандидата на должность депутата Совета г. Грозного не-
законными – было 1;

кассационные жалобы на решения районных судов – было 5.
В результаты рассмотрения отказано в удовлетворении иско-

вых требований – в 15 случаях; исковые требования удовлетворены
– в 1 случае; отказано в принятии иска в связи с истечением срока об-
жалования – в 3 случаях; отозвано исковое заявление – в 3 случаях.

Судебные дела по жалобам на нарушение избирательных прав,
права на участие в референдуме граждан Российской Федерации
имеют особое значение, поскольку затрагивают конституционные
политические права. Своевременное и правильное разрешение таких
дел является задачей гражданского судопроизводства. Решение этой
задачи во многом зависит от дальнейшего совершенствования су-
дебной процедуры разрешения избирательных споров, споров по
проведению референдума.

Анализ теоретических и практических проблем судебной защиты
избирательных прав и права на участие в референдуме граждан, позво-
ляет сделать вывод о том, что избирательные споры по своей природе
требуют особого процессуального регулирования, не совпадающего,
прежде всего с производством по делам, возникающим из администра-
тивно-правовых отношений, в частности отношений в сфере контроля за
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законностью управленческих функций, направленных на защиту прав и
свобод граждан.

Таким образом, нарушения избирательных прав граждан по
выбору заявителя могут быть обжалованы в суд либо в непосред-
ственно вышестоящую избирательную комиссию. При этом предва-
рительное обращение в вышестоящую избирательную комиссию,
избирательную комиссию субъекта Российской Федерации, Цен-
тральную избирательную комиссию Российской Федерации не явля-
ется обязательным условием для обращения в суд, то есть заявитель
вправе самостоятельно определять, какой механизм защиты избира-
тельных прав ему целесообразно использовать. Вместе с тем следует
иметь в виду, что судебный порядок решения избирательных споров
имеет приоритетный характер по сравнению с рассмотрением этих
споров избирательными комиссиями. Этим и объясняется то обстоя-
тельство, что рассмотрение всех наиболее серьезных избирательных
споров переносится из избирательных комиссий в суды.

1 Конституция Российской Федерации (принята всенародным голосова-
нием 12.12.1993) (с учетом поправок от 21.07.2014 № 11-ФКЗ) // СЗ РФ. – 2014.
– № 31. – Ст. 4398.

2 Конституция Чеченской Республики. Принята на референдуме 23 марта
2003 года (в ред. Конституционных законов ЧР от 02.12.2007 № 2-РКЗ, от
23.07.2010 № 3-РКЗ, от 02.09.2010 № 4-РКЗ, от 20.05.2012 № 2-РКЗ, от
18.06.2012 № 4-РКЗ, от 01.11.2012 № 5-РКЗ). Грозный. ФГУП «ИПК «Гроз-
ненский рабочий», 2013.

3 Гражданский процессуальный кодекс Российской Федерации от
14.11.2002 № 138-ФЗ // СЗ РФ. – 2002. - № 46. Ст. 4532.

4 Гумашвили Л.Э. Становление законодательного (представительного)
органа государственной власти и избирательного законодательство Чеченской
Республики // Сборник научных трудов. Выпуск. – М.: «Комтехпринт», 2009.

5 «Выбор между войной и миром». Автор-составитель: Эльсункаев Со-
лижан Мадаевич, член Избирательной комиссии Чеченской Республики, г. Гроз-
ный, 2010 г.
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УЧАСТИЕ ГРАЖДАН В ЗАКОНОТВОРЧЕСТВЕ
(НА ПРИМЕРЕ НИЖЕГОРОДСКОЙ ОБЛАСТИ)

В последнее время прослеживается тенденция расширения форм уча-
стия граждан в законотворчестве, причем почти на всех стадиях:

при прогнозировании и планировании нормотворческой деятельно-
сти – путем реализации правотворческих инициатив и предложений граж-
дан1;

на стадии разработки проекта нормативного правового акта – вклю-
чение инициативных граждан в состав рабочих групп по разработке проек-
тов нормативных правовых актов; привлечение к выполнению поручений
по разработке проекта нормативного правового акта как отдельными спе-
циалистами, так их временными и постоянными творческими коллекти-
вами2;

на стадии внесения правотворческой инициативы предусмотрены за-
конодательная инициатива граждан;3 общественная инициатива, направ-
ленная гражданами Российской Федерации с использованием
интернет-ресурса «Российская общественная инициатива»4;

на стадии экспертизы проекта нормативного правового акта при про-
ведении общественной; антикоррупционной5; правовой6; и иных;

на стадии обсуждения проекта нормативного правового акта в ходе
публичных слушаний7;

на стадии официального опубликования (обнародования) норматив-
ного правового акта8.

Очевидно, граждане могут принять участие в законотворчестве не-
посредственно. Вопросы: использует ли население эти возможности и на-
сколько эффективно это участие граждан в законотворчестве?

Например, включение граждан в состав рабочей группы по разра-
ботке нормативно правовых актов, носит необязательный характер и, как
правило, распространяется на специалистов, либо преподавателей юриди-
ческих вузов, имеющих знания в области нормотворчества. Участие в экс-

*© Городницын А.С., 2014
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пертизе нормативного материала предполагает у гражданина уровня знаний
эксперта. В ряде случаев предусмотрена процедура аккредитации экспер-
тов. Так Минюст России производит аккредитацию юридических и физи-
ческих лиц в качестве независимых экспертов антикоррупционной
экспертизы нормативных правовых актов и проектов нормативных право-
вых актов9. Следовательно, непосредственное участие в законотворчестве
не всегда носит всеобщий характер.

Публичные слушания прямо закреплены в ч. 4 ст. 28 Федерального
закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации
местного самоуправления в Российской Федерации». Правда, и в этом слу-
чае решения, принятые на слушаниях носят исключительно консультатив-
ный (рекомендательный) характер. И если раньше требований ни к порядку
принятия решений при обсуждении проекта нормативного правового акта,
ни к содержанию таких решений не устанавливалось, то теперь на муници-
пальном уровне обязательное условие проведения публичных слушаний –
«мотивированное обоснование принятых решений».

Есть оригинальная форма участия граждан в законотворчестве, кото-
рая получила должное правовое регулирование в Нижегородской области, и
уже неоднократно реализована – законодательная инициатива граждан.

Региональный аспект избран автором не случайно, поскольку зако-
нодательная инициатива граждан на федеральном уровне исключена – в
части 1 ст. 104 Конституции Российской Федерации приведен исчерпываю-
щий перечень субъектов права законодательной инициативы, граждан в нем
нет. Следовательно, предложения граждан о принятии, внесении изменений
и (или) дополнений, отмене федеральных конституционных законов и (или)
федеральных законов могут быть реализованы только через иных субъек-
тов законодательной инициативы.

Получается, в современной России право законодательной инициа-
тивы граждан в соответствии с частью 1 ст. 6 Федерального закона от 6 ок-
тября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах организации
законодательных (представительных) и исполнительных органов государ-
ственной власти субъектов Российской Федерации» может быть предус-
мотрено только на региональном уровне – в субъектах Российской
Федерации. В большинстве субъектов законодательная инициатива граждан
или не предусмотрена вовсе или к процедуре ее внесения существенно за-
вышены требования.

Так, изначально в Уставе Нижегородской области от 18 апреля 1995
года, правом такой инициативы были наделены жители области в количе-
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стве не менее 2% от общего числа, что приблизительно составляло 50 тысяч
человек. По норме Устава Нижегородской области от 30 декабря 2005 года
требовалось, чтобы в поддержку законопроекта выступило не менее 10
тысяч человек. В настоящее время «норма» снижена до 2 тысяч подписей.

Но помимо уставной нормы необходима регламентация порядка реа-
лизации гражданами права на внесение такой инициативы. 8 мая 2013 года
был принят Закон Нижегородской области «О законодательной инициативе
граждан в Законодательном Собрании Нижегородской области». Данный
закон закрепил подробный механизм реализации законодательной инициа-
тивы граждан Нижегородской области, и упростил ряд существовавших
ранее требований предъявляемых к такого рода инициативам.

Первая в истории регионального законотворчества законодательная ини-
циатива граждан была внесена в Законодательное Собрание Нижегородской об-
ласти студентами Приволжского филиала «Российской академии правосудия»
при поддержке Молодежного парламента Нижегородской области 26 марта 2014
года – законопроект «Об основах общественного контроля в Нижегородской об-
ласти». Сейчас в Законодательное Собрание области внесено еще три законода-
тельные инициативы другими гражданами.

Личный опыт участия в реализации права законодательной инициа-
тивы граждан позволил сделать ряд выводов о некоторых проблемах, с ко-
торыми пришлось столкнуться, прежде чем внести законопроект на
рассмотрение Законодательного Собрания Нижегородской области.

Вначале необходимо подготовить пакет документов: текст законопроекта,
пояснительная записка к нему, финансово-экономическое обоснование, и пере-
чень актов, которые требуют изменения в связи с принятием законопроекта.
Выбор темы для законопроекта, правила составления юридического текста и
иные вопросы, требуют от инициаторов применения всей системы средств и
приемов юридической техники и юридической технологии. Понятно, что каж-
дый документ составляется не в произвольной форме, а по правилам, установ-
ленным Постановлением Законодательного Собрания10.

Но не менее трудоемким оказался сбор подписей в поддержку законо-
проекта, включая организацию пикетов по сбору подписей. В ходе сбора под-
писей было выявлено противоречие: ст. 8 Закона Нижегородской области «О
законодательной инициативе граждан в Законодательном Собрании Нижего-
родской области» гласит «Данные о гражданине, ставящем в подписном листе
свою подпись, могут вноситься в подписной лист по просьбе гражданина лицом,
осуществляющим сбор подписей по внесению законопроекта, поправок», а в
Приложении к Закону, закрепляющему форму подписного листа, в примечании
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данного приложения императивно установлено, что «сведения в подписном
листе заполняются собственноручно гражданином, проставившим подпись».
Следовательно, есть основания для корректировки института законодательной
инициативы граждан в Нижегородской области.

В заключение подчеркнем, что непосредственное участие граждан в за-
конотворчестве возможно. И нас (нашей гражданской позиции, регионального
патриотизма) зависит: будет ли эта возможность активом или пассивом в нашем
обществе, даст ли она результат? Например, в поддержку законопроекта «Об ос-
новах общественного контроля в Нижегородской области» при его внесении вы-
ступил председатель Законодательного Собрания области, идею законопроекта
поддерживают депутаты.

1 Федеральный закон от 02.06.2006 № 59-ФЗ «О порядке рассмотрения обращений
граждан Российской Федерации» // СЗ РФ. – 2006. - № 19. - Ст. 2060.

2 Постановлением Законодательного Собрания Нижегородской области от 25.06.2009
№ 1595-IV утверждено Положение о Научно-консультативном совете при Законодательном
Собрании Нижегородской области.

3 Закон Нижегородской области от 08.05.2013 № 62-З «О законодательной инициативе
граждан в Законодательном Собрании Нижегородской области» // Нижегородские новости. - 2013.
- № 88.

4 Указ Президента Российской Федерации от 04.03.2013 № 183 «О рассмотрении
общественных инициатив, направленных гражданами Российской Федерации с использованием
интернет-ресурса «Российская общественная инициатива» // СЗ РФ. – 2013. - № 10. - Ст. 1019.

5 Федеральный закон от 25.12.2008 № 273-ФЗ «О противодействии коррупции» // СЗ РФ.
– 2008. - № 52 (ч. 1). - Ст. 6228.

6 Закон Нижегородской области от 10.02.2005 № 8-З «О нормативных правовых актах
Нижегородской области» // Нижегородские новости. – 2005. - № 34.

7 Федеральный закон от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации
местного самоуправления в Российской Федерации» // СЗ РФ. – 2003. - № 40. Ст. 3822.

8 Федеральный закон от 06.10.1999 № 184-ФЗ «Об общих принципах организации
законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти
субъектов Российской Федерации» // СЗ РФ. – 1999. № 42. - Ст. 5005.

9 Приказ Минюста России от 27 июля 2012 г. № 146 «Об утверждении
Административного регламента Министерства юстиции Российской Федерации по
предоставлению государственной услуги по осуществлению аккредитации юридических и
физических лиц, изъявивших желание получить аккредитацию на проведение в качестве
независимых экспертов антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов и проектов
нормативных правовых актов в случаях, предусмотренных законодательством Российской
Федерации» // Российская газета. - № 197. – 2012.

10 Постановление Законодательного Собрания Нижегородской области от 29.03.2007 г.
№ 478-IV «Об утверждении Правил оформления проектов законов Нижегородской области и
проектов постановлений Законодательного Собрания Нижегородской области, а также принятых
законов Нижегородской области и постановлений Законодательного Собрания Нижегородской
области» // Нижегородские новости. – 2007. - № 128.
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ИНСТИТУТ ПРИСЯГИ В ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВЕ
СУБЪЕКТОВ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ:

СОСТОЯНИЕ И ПУТИ СОВЕРШЕНСТВОВАНИЯ

Присяга является одним из уникальных, но недостаточно изученных фе-
номенов правовой системы общества. Присяги в международном праве, в зару-
бежных странах, в Российской Федерации, в субъектах Российской Федерации
широко используются, однако единообразия в построении их текстов и иных
элементах применения института присяги не достигнуто. Так, законодательное
определение термина «присяга» на сегодняшний день отсутствует. В справочной
литературе содержание слова «присяга» раскрывается по-разному: официаль-
ное и торжественное обещание соблюдать верность1; торжественное обещание,
клятва на верность конституции и служение народу, которое дает должностное
лицо при вступлении на высокую государственную должность2; официальное и
торжественное обещание, клятва соблюдать верность, какие-либо обязатель-
ства3; торжественное обещание соблюдать верность, поступать правильно, по
закону4.

В Уставе Самарской области5 содержится только один текст присяги -
присяга Губернатора. В Уставе Нижегородской области6 содержатся тексты двух
присяг, а в Уставе Калужской области7 четыре текста – Уполномоченного по пра-
вам человека, Уполномоченного по правам ребенка, депутатов и Губернатора.
Причем тексты присяг Уполномоченных дублируются в областных законах.
Среди уставов субъектов Российской Федерации есть и те, в которых не за-
креплен ни один текст присяги и она не упоминается – Устав Ставропольского
края8.

Присяга Губернатора Самарской области. В соответствии со статьей 66
Устава Самарской области при вступлении в должность Губернатор Самарской
области приносит присягу: «Клянусь при осуществлении полномочий
Губернатора Самарской области уважать и охранять права и свободы человека
и гражданина, соблюдать Конституцию Российской Федерации и федеральные
законы, Устав Самарской области и законы Самарской области».

*© Гришакина Е.А., 2014
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И если присяга Губернатора Самарской области «обезличена», то тексты
присяг высших должностных лиц в других субъектах Российской Федерации
предусматривают персонализацию (необходимость указывать ФИО), как, на-
пример, в законе Воронежской области9, республики Ингушетия10, Хабаровском
крае11 и др. Такой подход представляется более правильным, чем «обезличен-
ная» присяга.

В текстах присяг используются также такие слова, как: «добросовестно»
(закон Иркутской области12, Тюменской области13); «честно» (закон Калужской
области); «ответственно» (закон Владимирской области); «всемерно» (закон
Ивановской области14); «высокие обязанности» (закон Костромской области15,
Оренбургской области16); «свято соблюдать» (закон Магаданской области17);
«верно» (закон Новосибирской области18) и др. Представляется, что в текстах
присяг от них нужно отказаться, так как данные категории носят оценочный ха-
рактер. Один из наиболее удачных, по нашему мнению, текстов присяг содер-
жится в статье 40 Устава города Москвы19 – присяга Мэра Москвы, но
использованием высокопарных формулировок процветание» и «благополучие»
несколько портит общее положительное впечатление: «Клянусь при осуществ-
лении полномочий Мэра Москвы соблюдать Конституцию Российской Федера-
ции, федеральное законодательство, Устав и законы города Москвы, честно и
добросовестно исполнять возложенные на меня обязанности, служить процве-
танию города и благополучию его жителей».

Неудивительно, что объем текстов присяг весьма различен: например,
текст присяги Губернатора Саратовской области состоит из 25 слов, присяги Гу-
бернаторов Мурманской области, Орловской области, Самарской области – 30
слов; а Ивановской области – 66 слов.

В отдельных субъектах Российской Федерации присягу приносят и де-
путаты представительных органов. Так, например, в соответствии со статьей 30
Устава Нижегородской области депутаты Законодательного Собрания на его пер-
вом заседании принимают присягу следующего содержания: «Клянусь добро-
совестно, с использованием всех своих возможностей осуществлять
возложенные на меня избирателями и законом депутатские обязанности, соб-
людать Конституцию Российской Федерации и федеральные законы, Устав и за-
коны Нижегородской области, добиваться повышения качества жизни населения
области, способствовать защите прав и свобод человека и гражданина. Никакие
частные, местные или политические интересы не будут для меня выше интере-
сов жителей области и российского государства».

Процедура принятия присяги депутаты Законодательного Собрания уста-
новлена Регламентом Законодательного Собрания Нижегородской области20. В
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соответствии со статьей 27 Регламента присяга приносится депутатом в зале за-
седаний Законодательного Собрания путем произнесения с трибуны официаль-
ного текста присяги, установленного Уставом области. После принесения
присяги депутат подписывает именной лист с текстом присяги, который прила-
гается к протоколу заседания Собрания.

Как правило, в других субъектах Российской Федерации, так же как и в
Нижегородской области, текст присяги депутатов законодательного органа со-
держится в конституции (уставе). Встречается вариант, когда присяга депутата
закрепляется не в Уставе, а в областном законе. В соответствии со статьей 30
Устава Тюменской области – депутат областной Думы приносит торжественную
присягу в соответствии с законом Тюменской области. Сформулирована только
лишь неконкретная отсылочная норма, в то время как текст присяги приведен в
статье 2.1 Закона Тюменской области «О статусе депутата Тюменской областной
Думы» 21.

Особое место в системе правозащитных институтов занимает Уполномо-
ченный по правам человека в субъекте Федерации. Региональные омбудсмены22

стали развитием института Уполномоченного по правам человека в Российской
Федерации, теперь, в развитие соответствующих должностей на федеральном
уровне вводятся новые должности региональных уполномоченных – по правам
ребенка, по защите прав предпринимателей.

Как обязательный элемент статуса лиц, замещающих должности упол-
номоченных, выступает присяга. В большинстве случаев при закреплении тек-
ста присяги применяются местные традиции, а не заимствование текста присяги
федерального уполномоченного.

Уполномоченный по правам человека в Самарской области приносит сле-
дующую присягу: «Клянусь защищать права и свободы человека и гражданина
всеми средствами, предоставленными мне законом, честно и добросовестно ис-
полнять возложенные на меня обязанности, быть беспристрастным, руковод-
ствоваться только законом и голосом совести». В других субъектах Российской
Федерации вариантов закрепления текста присяг уполномоченных по правам
человека в соответствующих субъектах Российской Федерации еще больше, за
исключением Волгоградской области, где продублировали текст присяги из фе-
дерального конституционного закона «Об уполномоченном по правам человека
в Российской Федерации»:

объем текстов присяг уполномоченных по правам человека в субъектах
Российской Федерации отличается значительнее, чем тексты присяг губернато-
ров или депутатов: максимальное количество слов – 75 (в Нижегородской и в
Курской23 областях), чуть менее объемен текст в законе Тверской области24 – 59
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слов, а есть очень лаконичные тексты – по 19 слов (в Пермском крае25, Примор-
ском крае26, Тюменской области27);

субъекты Российской Федерации проявляют больше «фантазии» при
установлении присяг уполномоченных по правам человека в субъектах Россий-
ской Федерации, в них используется большое количество оценочных слов. Боль-
шинство текстов присяг уникально, но встречаются практически идентичные
тексты присяг, что свидетельствует об их заимствовании (идентичны тексты при-
сяг уполномоченных по правам человека в Кировской28 и Новгородской29 обла-
стях, республике Ингушетия30).

Что же касается Уполномоченного по правам ребенка в Самарской обла-
сти, то присяга как элемент статуса этого должностного лица законом не пре-
дусмотрен.

Присяга мировых судей. В законе Самарской области «О мировых судьях
в Самарской области»31 предусмотрено, что мировой судья, назначенный на
должность впервые, приносит присягу в порядке, установленном Законом Рос-
сийской Федерации «О статусе судей в Российской Федерации»32. Однако пред-
ставляется, что в законе Самарской области «О мировых судьях в Самарской
области» следует конкретизировать отсылку о тексте присяги мировых судьей к
ст. 8 Закона Российской Федерации «О статусе судей в Российской Федерации».

Кроме того, в отличие от большинства стран Европы на сегодняшний
день в Российской Федерации не предусмотрено принятие присяги государст-
венными гражданскими служащими и муниципальными служащими. Это оче-
видный пробел, который предлагается исправить. Полагаем, что в условиях
отсутствия поправок в федеральные законы допустимо опережающее регули-
рование на уровне субъекта Российской Федерации для чего целесообразно расс-
мотреть вопрос внесения изменений в Закон Нижегородской области «О
государственной гражданской службе Нижегородской области»33 и утвердить
модельный текст присяги государственного гражданского служащего Нижего-
родской области (Приложение).

Проект
Приложение
к Закону Нижегородской области
от 10 мая 2006 г. № 40-З «О государственной
гражданской службе Нижегородской области»

«Я, ________ (ФИО) _________, клянусь при осуществлении профес-
сиональной служебной деятельности государственного гражданского служащего
____________ (наименование государственного органа области) ________
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честно и добросовестно исполнять обязанности, соблюдать запреты и ограни-
чения, установленные законодательством Российской Федерации и Нижегород-
ской области, на благо нижегородцев».
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ОБРАЩЕНИЯ ГРАЖДАН КАК СПОСОБ
ВЗАИМОДЕЙСТВИЯ ОБЩЕСТВА С УГОЛОВНО-

ИСПОЛНИТЕЛЬНОЙ СИСТЕМОЙ В СВЕТЕ
РЕАЛИЗАЦИИ КОНЦЕПЦИИ ОТКРЫТОСТИ

ФЕДЕРАЛЬНЫХ ОРГАНОВ ИСПОЛНИТЕЛЬНОЙ ВЛАСТИ

Институт обращения граждан является важным в системе публичного
управления. Его роль подчеркивает постоянная тенденция к росту числа об-
ращений граждан в государственные органы по различным вопросам.

Обращения граждан являются важным способом защиты прав лич-
ности и гражданина в Российской Федерации. Это конституционное право
закреплено в главном законе государства. Статья 33 Конституции Россий-
ской Федерации предусматривает, что граждане имеют право обращаться
лично, а также направлять индивидуальные и коллективные обращения в
государственные органы.

Работе с обращениями граждан в уголовно-исполнительной системе
(УИС) уделяется особое внимание, как к одному из основных направлений
деятельности в обеспечении соблюдения и восстановления нарушенных
конституционных прав и законных интересов лиц, которые содержатся в ис-
правительных учреждениях. Особенности обращения граждан во ФСИН
России определяются специфичностью функций, реализуемых учрежде-
ниями и органами УИС, а также свойственными всему процессу управления
во ФСИН России особенностями.

В Федеральную службу исполнения наказаний Российской Федера-
ции (ФСИН России) в 2013 году обратилось 8,2 тыс. граждан, 2,0 тыс. со-
трудников УИС и 357 членов их семей, 1,8 тыс. пенсионеров УИС.
Основную долю (60%) обратившихся в федеральное ведомство составляют
осужденные - 11,3 тыс. человек и их родственников - 8,3 тыс. человек. Об-
ратились также 184 подозреваемых в совершении преступлений и 26 чело-
век, осужденных без изоляции от общества1.

*© Дакашев И.Х., 2014



428

Основными вопросами, с которыми осужденные, лица, содержащихся
под стражей, и их родственники обращались с письменными обращениями,
являются просьбы:

- о переводах в исправительные колонии ближе к месту жительства -
8,2 тыс. обращений или 25 % от всех поступивших за 2013 г.;

- медицинского обслуживания в исправительных колониях и следст-
венных изоляторах, установления или восстановления группы инвалидно-
сти, освобождения по состоянию здоровья - 56 тыс. обращений, или 17,2 %;

- об условно-досрочном освобождении из мест лишения свободы и
помиловании - 924 обращения;

- коммунально-бытовые вопросы – 441 обращение;
- переводы в другие исправительные учреждения из-за конфликта с

осужденными - 528 обращений, из-за конфликта с администрацией ИУ - 402
обращения.

Также следует отметить, что с каждым годом растет число обраще-
ний граждан с благодарственными письмами к руководителям структурных
подразделений ФСИН России, сотрудникам учреждений и органов ФСИН
России за внимательное отношение к их проблемам, оказание своевремен-
ной психологической и медицинской помощи.

Отмечая положительную тенденцию, следует рассмотреть и про-
блемы реализации данного конституционного права гражданами в рамках
взаимодействия общества и государства. К числу проблем относятся факты
нарушения должностными лицами уголовно-исполнительной системы за-
конодательства о порядке рассмотрения обращений граждан, непринятие
мер по устранению причин нарушений, что приводит к поступлению по-
вторных заявлений и жалоб, нарушение сроков рассмотрения, а также одной
из проблем является отсутствие возможности получения информации на
каком этапе рассмотрения находится обращение гражданина и т.п.

В условиях нарастающей сложности социальных процессов и новых
экономических вызовов серьезной задачей для ФСИН России является не-
обходимость формирования моделей принятия решений и реализации госу-
дарственных функций, основанных на активном участии гражданского
общества в управлении государством, а также на использовании современ-
ных механизмов общественного контроля.

В связи с этим складывается необходимость в совершенствовании по-
рядка реализации права граждан на предложения, заявления и жалобы, на-
лаживания активного взаимодействия между ФСИН и институтом
гражданского общества.
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Данные проблемные вопросы могут касаться не только уголовно-ис-
полнительной системы Российской Федерации, но и других государствен-
ных структур. Вовлечь институты гражданского общества в совместную
работу по формированию и развитию информационного общества возможно
при условии проведения качественных изменений в деятельности феде-
ральных органов исполнительной власти, построенных на принципах от-
крытости.

Важным шагом в решении данных проблем является утверждение
Распоряжением Правительства от 30 января 2014 года Концепции открыто-
сти федеральных органов исполнительной власти. Данный документ за-
крепляет основные принципы открытости министерств и ведомств, задачи
и механизмы (инструменты) их реализации, а также содержит систему стра-
тегических ориентиров в области обеспечения прозрачности государствен-
ного управления, подотчетности и подконтрольности власти гражданскому
обществу и формирования эффективного диалога органов власти с гражда-
нами, общественными объединениями и предпринимательским сообще-
ством2.

В рамках реализации Концепции открытости Федеральная служба ис-
полнения наказаний запланировала разработку проекта приказа ФСИН Рос-
сии, регламентирующую порядок работы с обращениями граждан и
организаций. Также в рамках реализации необходимо создать во ФСИН Рос-
сии систему «онлайн обращение», которая позволит упростить обращение
граждан. Лицо, которое подало обращение в виде заявления или жалобы
сможет в «онлайн» режиме просматривать на каком этапе находится его об-
ращение. Как нам известно, осужденные имеют право на переписку, но от-
правление писем это не совсем удобный и долгий способ передачи
информации, по данному поводу предлагаем создать на базе каждого уч-
реждения УИС систему электронной переписки. Так же предлагается соз-
дать отдел электронных переписок, который будет проверять письма, после
чего письмо будет отправлено в личный кабинет осужденного, которое он
сможет прочитать в специально-оборудованном компьютерном кабинете.

Также в плане реализации Концепции открытости предусматривается
внедрение механизма выборочного анализа Общественным советом при
ФСИН России качества ответов на обращения граждан, представителей ор-
ганизаций (юридических лиц), общественных объединений с последующим
размещением результатов на сайте ФСИН России. Именно качественный
ответ позволяет показать эффективность работы государственного органа,
уровень квалифицированности должностных лиц и сотрудников. Формиро-
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вание и публикация на сайте ФСИН России отчета о принятых организа-
ционных и административных мерах, направленных на улучшение качества
работы с обращениями и запросами граждан и юридических лиц и разра-
ботка сервиса с анкетой для оценки работы ФСИН России с обращениями
и запросами граждан, представителей организаций (юридических лиц), об-
щественных объединений (при направлении заявителю ответа на обраще-
ние) позволят совершенствовать организационные и правовые аспекты в
реализации прав граждан на обращения.

Уделяя внимание вопросу усовершенствования рассмотрения обра-
щений граждан Федеральная служба исполнения наказаний будет реализо-
вывать все принципы Концепции открытости федеральных органов
исполнительной власти. К таким принципам относятся принцип информа-
ционной открытости, принцип понятности, принцип вовлеченности граж-
данского общества, принцип подотчетности.

Участие ФСИН России в концепции открытости является важным как
для УИС, так и для всего общества в целом. Это в первую очередь позволит
упростить обращения граждан по различным вопросам в учреждения и ор-
ганы, исполняющие наказания. Внедрение новых технологий позволит усо-
вершенствовать взаимодействие общества с органами
уголовно-исполнительной системы, повысит уровень прозрачности дея-
тельности ФСИН России, как одного из федеральных органов исполни-
тельной власти.

1 http://prisonlife.ru/analitika/ 20.05.2014.
2 Распоряжение Правительства РФ от 30 января 2014 года № 93-р «Об

утверждении Концепции открытости федеральных органов исполнительной
власти» [Электронный ресурс] // СПС «Консультант Плюс» 20.05.2014
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УЧАСТИЕ ДЕПУТАТОВ ГУБЕРНСКОЙ ДУМЫ
В ПОПЕЧИТЕЛЬСКИХ СОВЕТАХ

ИСПРАВИТЕЛЬНЫХ УЧРЕЖДЕНИЙ

Сегодня часто звучат слова «общественный контроль», участие
гражданского общества в управлении, общественная экспертиза и т.д.
Как следует из самого смысла фразы – «общественный контроль» - это
некая деятельность людей, общества, направленная на какой-то кон-
троль. Причем, если 10 – 15 лет назад еще существовали дебаты о це-
лесообразности общественного контроля, то сегодня исследователи и
практики едины во мнении, что он является неотъемлемым элементом
успешного общественно-государственного развития. В настоящее время
в центре внимания обществоведов находятся вопросы повышения эф-
фективности общественного контроля, его реализации в различных
условиях.

Общественный контроль является конституционно-правовым ин-
ститутом, составляющим важный элемент демократической модели об-
щества. Для устойчивого и сбалансированного функционирования
аппарата государственной власти, сформированного при помощи демо-
кратических институтов, общество должно располагать современными
и эффективными инструментами независимого контроля за деятельно-
стью органов государственной власти и органов местного самоуправле-
ния. Это позволяет существенно подкрепить закрепленные на уровне
конституционного законодательства, но с большим трудом реализую-
щиеся на практике принципы разделения властей, верховенства права,
народовластия, приоритета прав человека и т.д.

К числу инструментов общественного контроля в широком
смысле можно отнести систему политической конкуренции, институт
императивного мандата, независимые средства массовой информации,
право граждан на информацию, свободу выражения мнений и т.д.

*© Калюба А.Ю., 2014
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В то же время общественный контроль в узком смысле следует
рассматривать как совокупную деятельность граждан и общественных
организаций, направленную на достижение транспарентности работы
органов государственной власти и местного самоуправления, учет об-
щественного мнения, повышение эффективности государства, усиление
его ответственности перед обществом и т.д. Понятие общественный кон-
троль до настоящего времени в законодательстве России весьма раз-
мыто. В различных нормативных актах это понятие появляется, и
используется, уже довольно давно и неоднозначно. В настоящее время
в Российской Федераций действует довольно большой перечень норма-
тивных правовых актов, в той или иной степени регулирующих нормы
общественного контроля.

Согласно ст. 19 ФЗ «Об общественном контроле в Российской Фе-
дерации» попечительские комиссии являются субъектами обществен-
ного контроля, создаваемыми и действующими в сфере образования,
культуры, жилищного строительства, деятельности негосударственных
пенсионных фондов, иных общественно значимых сферах и обеспечи-
вающими общественный контроль за соблюдением общественных ин-
тересов. Наиболее остро стоит вопрос о работе попечительских
комиссий в местах изоляции от общества, так как на сегодняшний день
в свете происходящих реформ Уголовно-исполнительной системы пра-
вам и интересам осужденных уделяется наибольшее внимание.

Деятельность попечительского совета пенитенциарного учрежде-
ния предусматривает как индивидуальную, так и совместную деятель-
ность с администрацией исправительной (воспитательной) колонии.

Индивидуальная деятельность не существует сама по себе, а впле-
тена в жизнь общества, и любая индивидуальная деятельность является
составной частью деятельности совместной.

Говоря об участии общественности в деятельности учреждений и
органов, исполняющих наказания, необходимо отметить, что в послед-
ние годы все больший интерес проявляет к ним пресса и депутаты ор-
ганов представительной власти. Что касается последних, то их работа
является наиболее важной и значимой.

По мере укрепления законности и правопорядка в обществе эта
работа, безусловно, должна оживиться на новой политико-правовой ос-
нове. В то же время привлечение общественности к деятельности Уго-
ловно-исполнительной системы не должно создавать ситуации
многовластия и безответственности в такой важной государственной
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сфере. Поэтому законодатель весьма осторожно очертил это, безусловно,
прогрессивное средство исправительного воздействия на осужденных.

Одним из направлений участия властей в деятельности уголовно-
исполнительной системы является оказание экономической помощи.

Важность этого направления предопределяется тем, что в местах
лишения свободы, как в стране вообще, существует частичная безрабо-
тица, а вся уголовно-исполнительная система страдает из-за недофина-
нсирования.

В соответствии со ст. 9 Закона РФ от 21 июля 1993 г. № 5473-1
«Об учреждениях и органах, исполняющих уголовные наказания в виде
лишения свободы» представительные органы власти субъектов Федера-
ции и органы местного самоуправления вправе самостоятельно увели-
чивать за счет имеющихся в их распоряжении средств расходы на
содержание учреждений, исполняющих наказания1.

Выделение средств на уголовно-исполнительную систему осу-
ществляется в том числе во исполнение разрабатываемых и утверждае-
мых федеральных целевых программ2.

Федеральные органы государственной власти осуществляют кон-
троль за деятельностью учреждений и органов, исполняющих наказа-
ние. Порядок осуществления контроля регулируется законодательством
Российской Федерации (ст. 19 УИК РФ).

Право депутатов и членов комиссий, осуществляющих контроль,
на посещение при исполнении служебных обязанностей учреждений
уголовно-исполнительной системы без специального на то разрешения
в пределах соответствующих территорий регламентируется ст. 24 УИК
РФ.

Общественные объединения могут осуществлять контроль за дея-
тельностью уголовно-исполнительной системы на основании и в по-
рядке, предусмотренном законодательством Российской Федерации.

Наряду с контрольной функцией, осуществляется и профилакти-
ческая. Одним из направлений профилактики, является профилактика
рецедивной преступности.

Как сообщил начальник областного ГУ МВД России Юрий Стер-
ликов, на сегодняшний день вопрос борьбы с рецидивной преступно-
стью поднят на общегосударственный уровень и занимает одно из
первых мест в рамках борьбы с преступностью в целом. Это обуслов-
лено высоким уровнем ее показателей. Так, согласно официальной ста-
тистики в городе Самара за 2013 г. число преступлений, совершенных
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ранее судимыми гражданами, выросло до 9777, в то время как за 2012 г.
их было 93403.

Суть профилактики рецидива заключается в совокупности преду-
предительных мероприятий, заключающихся в следующем:

1) признание и обеспечение основных прав и свобод осужденных;
2) повышение эффективности работы направленной на ресоциа-

лизацию осужденных
3) трудоустройство осужденных после отбытия наказания
4) повышение уровня участия осужденных и их объединений в

культурно-массовых мероприятиях;
5) реализация гражданских инициатив, направленных на продви-

жение и защиту общественных интересов;
6) повышение уровня доверия осужденных к деятельности адми-

нистрации, обеспечение прозрачности этой деятельности, обеспечение
обратной связи между осужденными и государством, предупреждение и
разрешение социальных конфликтов;

7) формирование и развитие гражданского правосознания;
8) повышение эффективности деятельности органов государ-

ственной власти и органов местного самоуправления направленной на
профилактику преступности.

9) устойчивое и благополучное развитие общества и государства.
Осуществление данных мероприятий возлагается на попечитель-

ские комиссии исправительных учреждений. Но для достижения по-
ставленных целей этого не достаточно. На наш взгляд для повышения
эффективности работы попечительских комиссий необходимо наиболее
акцентировать вопрос на участии депутатов губернской думы, это по-
зволит существенно подкрепить закрепленные на уровне конститу-
ционного законодательства, реализующиеся на практике принципы
разделения властей, верховенства права, народовластия и приоритета
прав человека.

1 Закон РФ от 21.07.1993 № 5473-1 «Об учреждениях и органах,
исполняющих уголовные наказания в виде лишения свободы» // Ведомости
СНД и ВС РФ. – 1993. - № 33. – Ст. 1316.

2 Уголовно-исполнительное право России: Учебник для вузов: в 2 т. Т. 1.
/ Под ред. А.Н. Игнатова, Ю.А. Красикова. - М., 2011. - С. 213.

3 Volganiys.rf
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ТРУДОВАЯ МИГРАЦИЯ: НОВАЦИИ
ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА И ПРОБЛЕМЫ ИХ РЕАЛИЗАЦИИ

Основной целью визита большинства иностранных граждан в Рос-
сию является работа. В основном в поисках работы приезжают граждане
стран СНГ. В соответствии с Конституцией иностранные граждане на тер-
ритории Российской Федерации могут свободно распоряжаться своими спо-
собностями к труду, выбирать род деятельности и профессию. Тем не менее
в сфере труда для иностранцев существует ряд ограничений, которые зави-
сят от того, к какой категории относится иностранный гражданин по по-
рядку пребывания на территории России. Для постоянно и временно
проживающих иностранных граждан порядок привлечения к работе мало
отличается от порядка привлечения к работе российских граждан.

Следует иметь в виду, что временно пребывающие иностранные
граждане не имеют право осуществлять трудовую деятельность вне преде-
лов субъекта, в котором им разрешено работать, а также по профессиям, ко-
торые не указаны в разрешении на работу. В отношении указанных
иностранных граждан действует разрешительный порядок привлечения к
работе. В соответствии со ст. 13 Федерального закона «О правовом положе-
нии иностранных граждан в Российской Федерации» работодателем или за-
казчиком услуг является физическое или юридическое лицо, получившее
разрешение на привлечение и использование иностранных работников на
основании заключенных с ними трудовых или гражданско-правовых дого-
воров соответственно. Но из этого правила есть исключения, указанные в
той же статье, например, при приеме на работу иностранного гражданина,
прибывшего в Россию в порядке, не требующем получения визы. Также ра-
ботодатель или заказчик должны уведомлять территориальный орган феде-
рального органа исполнительной власти в сфере миграции в субъекте
Российской Федерации, в котором иностранному гражданину разрешена
трудовая деятельность, о заключении или расторжении с ним трудового или
гражданско-правового договора в течение трех рабочих дней с даты осу-

*© Камалян М.А., 2014
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ществления соответствующего действия.
Иностранная рабочая сила, с экономической точки зрения, выгодна

работодателям, однако усложненная процедура привлечения таких работ-
ников по сравнению с российскими гражданами зачастую приводит к по-
пыткам обойти закон и к росту нелегальной трудовой миграции. Однако
работодатели не отказываются от иностранных работников, потому что у
них в сравнении с российскими гражданами требования к условиям труда
ниже. И не только к уровню оплаты. Зачастую сами иностранцы не знают о
своих правах, они соглашаются на любые условия. Многие из них не имеют
представления о том, на что могут претендовать, а на что нет. Безусловно,
работодателю удобен такой расклад. Но, если оценить внушительные раз-
меры штрафов за нарушение законодательства в сфере привлечения ино-
странных работников, то лучше работодателям внимательно ознакомиться с
процедурой принятия иностранцев на работу и следовать данным правилам.
К примеру, минимальный размер штрафа для юридического лица за при-
влечение к трудовой деятельности иностранца без получения соответ-
ствующего разрешения составляет двести пятьдесят тысяч рублей, а если
речь идет о двух и более иностранных гражданах, то штраф устанавлива-
ется в отношении каждого отдельно1.

Ежегодно Правительством Российской Федерации утверждается
квота на выдачу иностранным гражданам (прибывающим из визовых стран)
приглашений на въезд в целях осуществления трудовой деятельности. На
2015 год установлена квота – 275 856 приглашений на въезд и столько же
разрешений на работу2. Разрешение на привлечение и использование ино-
странных работников выдается сроком на один год. После получения такого
разрешения работодатель должен обеспечить получение иностранным граж-
данином разрешения на работу, оформить приглашение на въезд в соответ-
ствии с Приказом ФМС России от 30 ноября 2012 г. № 390 (ред. от
08.12.2014) «Об утверждении Административного регламента предостав-
ления Федеральной миграционной службой государственной услуги по
оформлению и выдаче приглашений на въезд в Российскую Федерацию ино-
странных граждан и лиц без гражданства». Кроме того, приглашающая сто-
рона должна принять на себя обязательства обеспечения иностранного
работника в период пребывания в России: денежными средствами не ниже
прожиточного минимума, установленного в данном субъекте, а также де-
нежными средствами для выезда из Российской Федерации на момент окон-
чания срока действия разрешительных документов; заработной платой в
размере не ниже минимального размера оплаты труда; страховым медицин-
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ским полисом или при необходимости денежными средствами для получе-
ния медицинской помощи; жильем в соответствии с социальной нормой
площади жилья, установленной в субъекте федерации3.

Приглашения на въезд без учета квоты выдаются иностранным граж-
данам, которые:

являются высококвалифицированными специалистами и членам их
семей (п. 2 ст. 13.2. Федерального закона «О правовом положении…»),

привлечены для осуществления трудовой деятельности в целях реа-
лизации проекта «Сколково» (пп. 2 п. 1 ст. 16 Федерального закона от 28
сентября 2010 г. № 244-ФЗ «Об инновационном центре «Сколково»),

принимают участие в мероприятиях по подготовке и проведению в
Российской Федерации чемпионата мира по футболу FIFA 2018 г. и Кубка
конфедераций FIFA 2017 г., в период с 07.06.2013 г. по 31.12.2018 г. (п.4 ст.
9 Федерального закона от 7 июня 2013 г. № 108-ФЗ «О подготовке и прове-
дении в Российской Федерации чемпионата мира по футболу FIFA 2018 года,
Кубка конфедераций FIFA 2017 года и внесении изменений в отдельные за-
конодательные акты Российской Федерации»).

Процедура привлечения к трудовой деятельности так называемых
«визовых» иностранных граждан представляется чрезмерно усложненной.
Существует мнение, что следует облегчить данную процедуру, чтобы дер-
жать в рамках правового поля процесс привлечения иностранных работни-
ков.

В отношении иностранных граждан, прибывших в Российскую Фе-
дерацию в порядке не требующем получения визы, действует упрощенный
порядок привлечения к трудовой деятельности иностранцев для работода-
телей. По словам руководителя Федеральной миграционной службы,
К.О.Ромодановского: «В первую очередь, необходимо избавляться от бюро-
кратизации процедуры получения возможности законно работать в Россий-
ской Федерации. Мы ушли от механизма квотирования для граждан из
безвизовых стран, и теперь любой может получить документ, дающий право
на работу в виде патента…». Раньше на основании патента можно было ра-
ботать только у физических лиц, а с 1 января 2015 года такого ограничения
нет. Таким образом, для «визовых» иностранцев разрешительным докумен-
том является разрешение на работу, для «безвизовых» – патент.

Для получения патента иностранный гражданин обязан в течение 30
календарных дней со дня въезда в Российскую Федерацию предоставить в
территориальный орган федерального органа исполнительной власти в
сфере миграции перечень документов, указанный в п. 2 ст. 13.3 Федераль-
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ного закона «О правовом положении…», лично или через уполномоченную
субъектом федерации организацию. Важным условием является, чтобы ино-
странный гражданин указал в миграционной карте работу, как цель визита.

Еще одним нововведением является то, что с 1 января 2015 года ино-
странные граждане должны подтвердить владение русским языком, знание
истории России и основ законодательства Российской Федерации, сдав эк-
замен по указанным дисциплинам. От сдачи экзамена освобождаются те,
кто получил документ об образовании (на уровне не ниже основного общего
образования) образовательным учреждением на территории государства,
входившего в состав СССР до 1 сентября 1991 года; и успешно прошедшие
государственную итоговую аттестацию, получившие документ об образо-
вании на территории Российской Федерации с 1 сентября 1991 года. Осво-
бождаются от обязанностей сдачи экзамена следующие категории
иностранных граждан: высококвалифицированные специалисты, недееспо-
собные граждане, лица в возрасте до 18 лет и старше 60 лет, а также участ-
ники Государственной программы по оказанию содействия добровольному
переселению в Российскую Федерацию соотечественников, проживающих
за рубежом, и члены семей, переселяющихся совместно с ними в Россий-
скую Федерацию. Существуют спорные мнения об обязательном экзамене
для трудовых мигрантов, хотя по словам представителей миграционной
службы, экзамен несложный. Одни считают, что требовать от иностранного
гражданина, который приезжает на несколько месяцев на заработки, знания
истории России неправильно, так как даже не все российские граждане
знают свою историю, что уж требовать от иностранцев. По мнению других,
давно нужно было вводить обязательный экзамен, потому что некоторые
приезжие не способны объясняться на русском языке. Также существует
мнение, что это новая лазейка для коррупции.

За нарушение срока обращения за оформлением патента предусмот-
рен штраф от 10 до 15 тысяч рублей. На наш взгляд, тридцать дней слишком
короткий срок для иностранного гражданина, который только приехал в
страну, чтобы найти работодателя, пройти курсы обучения, сдать экзамены,
оформить полис добровольного медицинского страхования, пройти меди-
цинское обследование на отсутствие ВИЧ-инфекции, заболевания наркома-
нией и других инфекционных заболеваний. Следует учесть, что
прохождение всех этих процедур платное. К примеру, в Самарской области
допуск к сдаче экзамена стоит 4 900 рублей, медицинское освидетельство-
вание составляет примерно 3 600 рублей. Как мигранты успеют все пра-
вильно оформить в срок, откуда у них достаточная сумма, чтобы пройти все
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перечисленные процедуры, если без патента они не имеют права работать и
зарабатывать, не принимается во внимание.

В течение десяти рабочих дней с момента принятия заявления о вы-
даче патента территориальный орган ФМС России обязан выдать ино-
странному гражданину патент либо уведомление об отказе в его выдаче.
Патент выдается сроком от одного до двенадцати месяцев с возможностью
неоднократно продлевать на срок от одного месяца, но общий срок действия
патента со всеми продлениями не должен превышать 12 месяцев с момента
его получения. Для того, чтобы продлить срок действия патента в рамках
12 месяцев не нужно обращаться в орган, выдавший его, так как срок дей-
ствия патента считается продленным на период, за который уплачен налог
на доходы физических лиц в виде фиксированного авансового платежа. Если
срок оплаты пропущен, то действие патента прекращается по истечении оп-
лаченного периода. Кроме того, можно переоформить патент, обратившись
в орган, выдавший его, не позднее чем за десять рабочих дней до истечения
двенадцати месяцев. Количество обращений не может превышать одного
раза. Гражданину обязаны ответить на обращение не позднее десяти рабо-
чих дней, переоформленный патент выдается также от одного до двенад-
цати месяцев. Иностранный гражданин не имеет право осуществлять
трудовую деятельность вне пределов субъекта, на котором ему выдан па-
тент. В случае, если иностранец захотел работать в другом субъекте, он до-
лжен обратиться в территориальный орган ФМС в том субъекте, в котором
намеревается осуществлять трудовую деятельность без соблюдения уста-
новленного срока подачи документов в тридцать дней. Срок действия та-
кого патента не может превышать срок действия первоначально выданного
патента.

Еще одно обстоятельство: в течение двух месяцев со дня получения
патента, иностранный гражданин должен предоставить в территориальный
орган ФМС копию трудового договора или гражданско-правового договора
на выполнение работ (оказание услуг). Нарушение этого правила влечет ан-
нулирование патента.

Проанализировав новый порядок оформления на работу «безвизо-
вых» иностранцев, который на первый взгляд казался упрощенным, скла-
дывается мнение, что он стал более запутанным, чем прежний. Мы ушли от
системы квотирования для граждан из безвизовых стран, но не ушли от той
самой бюрократии. По новому порядку работодатель освобожден от оформ-
ления своих иностранных работников, мигранты сами должны позаботиться
о своей легализации. Но тем не менее работодателю нужно контролировать,
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чтобы работник вовремя продлил срок патента, своевременно внес авансо-
вый платеж за патент. Если процедура будет нарушена, то патент аннулиру-
ется и работодатель столкнется с тем, что у него работает нелегальный
мигрант, а это грозит наложением административного штрафа. Ужесточи-
лась ответственность иностранных граждан за малейшие нарушения пра-
вил, даже если нарушение произошло вследствие неосведомленности.
Размер фиксированных авансовых платежей установлен в ст. 227.1 Налого-
вого кодекса и составляет 1 200 рублей в месяц и подлежит индексации на
коэффициент-дефлятор, который на 2015 год равен 1, 3074, а также на коэф-
фициент, отражающий региональные особенности рынка труда, устанавли-
ваемый субъектом федерации на очередной календарный год5. В Самарской
области на 2015 год такой коэффициент установлен в размере 1,59406. Таким
образом, ежемесячная плата за патент в Самарской области составляет 2 500
рублей и три копейки. Для сравнения, в Москве патент стоит 4 000 рублей
в месяц.

На наш взгляд, новшества законодательства, направленные на упро-
щение легализации иностранных граждан, в силу усложненной процедуры
и больших финансовых затрат для мигрантов, не будут способствовать сни-
жению уровня нелегальной миграции так, как это ожидалось. Полагаем, что
срок оформления патента должен быть продлен хотя бы для тех иностран-
цев, кто действительно начал этот процесс, но по независящим от него об-
стоятельствам не уложился в определенный законом срок.

Что касается тех иностранцев, которые работали на основании ста-
рых разрешительных документов, то когда срок этих документов истечет,
они должны выехать из страны, въехать обратно и начать оформление па-
тента в установленном порядке. Следует ожидать, что не все иностранцы
так поступят. Кто-то не выедет из страны в страхе, что не сможет вернуться
обратно , а кто-то из-за неосведомленности о новых миграционных прави-
лах.

Кроме того, непонятно, как изменения в законодательстве помогут ле-
гализоваться той части иностранцев, которые на данный момент неофици-
ально и без разрешительных документов работают в России. Безусловно,
многие иностранцы, которые в свое время нарушили порядок пребывания в
России по разным причинам, предпочтут работать легально, без страха
перед проверками, но если они обратятся в органы ФМС, по закону должно
последовать их выдворение. Считаем, что нужно разработать механизмы
легализации таких иностранцев, чтобы помочь им узаконить свое нахожде-
ние в Российской Федерации. Например, объявить амнистию и разрешить
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иностранцам до определенного срока обратиться в органы ФМС России с
целью получения разрешения на осуществление трудовой деятельности в
установленном порядке. И уже после того, как определенный срок для ле-
гализации истечет, наложить административные санкции на тех, кто продо-
лжает оставаться вне пределов правового поля.

Мы не предлагаем прощать иностранным гражданам все их нару-
шения и позволять дальше вести противоправный образ жизни на тер-
ритории России. Мы придерживаемся мнения, что чем жестче и сложнее
для выполнения, правила, тем больше вероятность того, что они не будут
соблюдены.. Необходимо, чтобы правила были практически выполнимы.
Уверена, что большинство иностранных граждан желают находиться в
России на законных основаниях, работать и, возможно, в дальнейшем
постоянно проживать здесь. И считаю неправильным закрытие границы
перед каждым нарушителем без индивидуализации наказания.

1 См.: ст. 18.15 Кодекса Российской Федерации об административных пра-
вонарушениях от 30.12.2001 № 195-ФЗ (ред. от 06.04.2015) (с изм. и доп., вступ. в
силу с 01.05.2015) // СЗ РФ. – 2002. - № 1. – Ст. 1.

2 См.: Постановление Правительства РФ от 18.12.2014 № 1400 «Об опреде-
лении потребности в привлечении в Российскую Федерацию иностранных работ-
ников, прибывающих в Российскую Федерацию на основании визы, в том числе по
приоритетным профессионально-квалификационным группам, и утверждении квот
на 2015 год» // СЗ РФ. – 2014. - № 52. – Ст. 7778.

3 См.: Постановление Правительства РФ от 24.03.2003 № 167 «О порядке
представления гарантий материального, медицинского и жилищного обеспечения
иностранных граждан и лиц без гражданства на период их пребывания в Российской
Федерации» // СЗ РФ. – 2003. - № 13. – Ст. 1240.

4 Приказ Минэкономразвития России от 29.10.2014 г. № 685 «Об установле-
нии коэффициентов-дефляторов на 2015 год» (Зарегистрировано в Минюсте России
18.11.2014 № 34768) // Российская газета. – 2014. – 20 ноября. - № 264.

5 Налоговый кодекс Российской Федерации (часть вторая) от 05.08.2000 №
117-ФЗ (с изм. и доп., вступ. в силу с 01.05.2015) // СЗРФ. – 2000. - № 32. – Ст. 3340.

6 Закон Самарской области от 27.11.2014 № 118-ГД «Об установлении коэф-
фициента, отражающего региональные особенности рынка труда на территории Са-
марской области» (принят Самарской Губернской Думой 27.11.2014) // Волжская
коммуна. – 2014. - № 316.
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16 МАРТА 2014 ГОДА О СТАТУСЕ КРЫМА

В сфере избирательного права возникает много актуальных вопросов,
которые требуют изучения. Наиболее проблемным вопросом не только в
России, но и за ее пределами, стал вопрос о правомерности Крымского ре-
ферендума 16 марта 2014 года.

27 февраля 2014 г. Крымский парламент принял постановление о про-
ведении в автономии республиканского референдума по вопросам усовер-
шенствования статуса и полномочий в Автономной Республике Крым (далее
– АРК). За соответствующее решение проголосовал 61 из 64 депутатов.

6 марта 2014 года было объявлено, что состоится общекрымский ре-
ферендум (включая город Севастополь), а на обсуждение будет вынесен во-
прос о будущем статусе Крыма, предполагающий выбор одного из двух
вариантов ответа: «Вы за воссоединение Крыма с Россией на правах субъ-
екта Российской Федерации?» или «Вы за восстановление действия Кон-
ституции Республики Крым 1992 года и за статус Крыма как части
Украины?».

После принятия 11 марта 2014 года Верховным Советом АРК и Се-
вастопольским городским советом Декларации о независимости Автоном-
ной Республики Крым и города Севастополя Крым получил возможность
войти в состав России как независимое и суверенное государство в случае
соответствующих результатов референдума.

96,77 % избирателей Крыма высказалось за воссоединение с Россией,
при этом явка по Крыму составила 83,1%. Эти цифры настолько убеди-
тельны потому, что Крым в сердце и сознании людей был и остается неотъ-
емлемой частью России.

Вопрос о том, как Крымская область РСФСР была передана в состав
УССР требует отдельного исследования. Хотим лишь отметить, что еще в

*© Кашина Ю. В., Шафикова Е. И., 2014
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1992 году в Верховном Совете Российской Федерации была создана специ-
альная комиссия по крымской проблеме. К работе были привлечены круп-
нейшие специалисты в области истории и международного права. Комиссия
пришла к выводу, что передача Крыма Украине была проведена некорректно
и может быть оспорена, а Севастополь, как город союзного подчинения, во-
обще не передавался.

Как пишет Ю.К. Ермакова, «Указ Президиума Верховного Совета
РСФСР от 5 февраля 1954 г. «О передаче Крымской области из состава
РСФСР в состав УССР» и Постановление Президиума Верховного Совета
СССР от 19 февраля 1954 г. «О передаче Крымской области из состава
РСФСР в состав УССР» это внутригосударственные акты, не имеющие ха-
рактера соглашений. Административное управление территориями Крым-
ской области, которое осуществляла Украина, и суверенитет России над
Крымской областью, который никому не передавался, – абсолютно нерав-
нозначные понятия»1.

И наконец, самое главное, о чем сказал Президент России В.В. Путин
в своем обращении 18 марта 2014 г. «…решение (о передаче Крымской об-
ласти РСФСР в состав УССР) было принято с очевидными нарушениями
действовавших даже тогда конституционных норм. Вопрос решили кулу-
арно, междусобойчиком. Естественно, что в условиях тоталитарного госу-
дарства у жителей Крыма и Севастополя ни о чем не спрашивали»2.

Объявляя о своей независимости, Крым опирался на Устав ООН, в
котором говорится о праве нации на самоопределение. И сама Украина сде-
лала то же самое, объявляя в 1991 г. о своем выходе из СССР. Украина вос-
пользовалась этим правом, следовательно, и крымчане имеют на это полное
право.

Международное сообщество в ситуации, абсолютно аналогичной
крымской, признало отделение Косово от Сербии легитимным, доказывая
всем, что никакого разрешения центральных властей страны для односто-
роннего объявления независимости не требуется. Международный Суд ООН
на основе п. 2 ст. 1 Устава ООН согласился с этим и в своём решении от 22
июля 2010 г. констатировал: «Никакого общего запрета на одностороннее
провозглашение независимости не вытекает из практики Совета Безопас-
ности. Общее международное право не содержит какого-либо применимого
запрета на провозглашение независимости»3.

Решение о проведении общекрымского референдума вызвало на За-
паде самую нервозную реакцию. Президент США Б. Обама заявил, что дан-
ный референдум нарушает международное право, но не подтвердил свое
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заявление никакими юридическими аргументами4. Так же и все другие
утверждения о якобы международной противоправности крымского рефе-
рендума лишены каких-либо серьезных правовых аргументов.

Правовой основой проведения общекрымского референдума явились
общепризнанные принципы и нормы международного права, положения ст.
38, п. 2 ч. 1 ст. 138 Конституции Украины5 и положения ч. 1 ст. 6, п. 7 ч. 1 ст.
18, п. 3 ч. 1 ст. 26 Конституции АРК, закрепляющие право граждан Украины
на участие в референдуме и относящие организацию и проведение респуб-
ликанских (местных) референдумов к ведению АРК, а также Временное по-
ложение о республиканском (местном) референдуме в АРК (далее –
Временное положение), утвержденное Верховной Радой АРК 6 марта 2014
года № 1702-6/146.

Временным положением было установлено, что правом голоса на ре-
ферендуме обладают только граждане Украины, достигшие на день голосо-
вания возраста 18 лет и зарегистрированные в соответствующей
административно-территориальной единице, что не давало возможности
гражданам России, проживающим на территории Крыма, принять участие
в референдуме. Таким образом, мы видим еще одно правовое подтвержде-
ние, что решение об изменении статуса АРК принимали сами граждане
Украины.

Принципы проведения общекрымского референдума были сформу-
лированы в ч. 5 гл. 1 Временного положения: «Участие граждан в референ-
думе является добровольным и свободным, основывается на всеобщем
равном и прямом волеизъявлении путем тайного голосования, какой-либо
контроль за волеизъявлением граждан не допускается» и в полной мере соо-
тветствуют международным избирательным стандартам (ст. 25 Междуна-
родного пакта о гражданских и политических правах 1966 г.)7.

В установленные Временным положением сроки для подготовки и
проведения референдума были сформированы Избирательная комиссия
АРК – в пределах территории АРК; территориальные комиссии – в пределах
города, района; участковые комиссии – в пределах участка.

Во Временном положении указано, что подсчёт голосов участников
референдума осуществляется открыто и прозрачно. Граждане имеют право
осуществлять наблюдение за голосованием на референдуме и подведением
его итогов, комиссия по проведению референдума «регистрирует офици-
альных наблюдателей от иностранных государств, международных органи-
заций, республиканских организаций, объединений граждан, общественных
организаций». 10 марта 2014 г. Верховный Совет АРК предложил ОБСЕ на-
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править своих наблюдателей на референдум, однако ОБСЕ ответила отказом
в связи с отсутствием приглашения от официальных властей Украины. Од-
нако за ходом голосования в Крыму следили представители 23 стран, в том
числе России, Латвии, Бельгии, Польши, США, Монголии, Китая, Сербии,
Израиля, Франции, Германии, Италии, Испании, Греции. Среди наблюдате-
лей - депутаты парламентов стран Западной и Восточной Европы, а также
Европарламента. Большинство из них отметили спокойную обстановку в
регионе и заявили о легитимности голосования8.

Руководство Крыма, формулируя вопрос референдума, поднялось над
групповыми интересами. Во главу угла были поставлены коренные инте-
ресы людей. Референдум был проведен открыто и честно. Крымчане ясно
выразили свою волю: они хотят быть с Россией. Каких бы мнений не было
– но Крым «де факто» и «де-юре» вновь стал частью Российской Федерации,
о чем свидетельствуют Договор между Российской Федерацией и Респуб-
ликой Крым о принятии в Российскую Федерацию Республики Крым и об-
разовании в составе Российской Федерации новых субъектов, Федеральный
конституционный закон «О принятии в Российскую Федерацию Республики
Крым и образовании в составе Российской Федерации новых субъектов –
Республики Крым и города федерального значения Севастополя», Феде-
ральный закон «О ратификации Договора между Российской Федерацией и
Республикой Крым о принятии в Российскую Федерацию Республики Крым
и образовании в составе Российской Федерации новых субъектов», Консти-
туция Российской Федерации (ст. 65) и новая Конституция Республики
Крым, принятая 11 апреля 2014 г. Государственным Советом Республики
Крым.

1 Ермакова Ю.К. Правовые основы передачи Крымской области из состава
РСФСР в состав Украинской ССР // Традиции и новации в системе современного
российского права: сборник тезисов IX международной научно-практической
конференции молодых ученых. – М.: МГЮА, 2010. - С.78.

2 http://referendum2014.ru/legal-base/
3 http://www.kremlin.ru/news/20603
4 http://cnnworldlive.cnn.com/Event/Crisis_in_Ukraine_2/108452899.
5 Конституция Украины // Ведомости Верховной Рады Украины. – 1996. – №

30. - Ст. 141.
6 http://referendum2014.ru/legal-base/
7 http://www.un.org/ru/documents/decl_conv/conventions/pactpol.shtml.
8 http://russian.rt.com/article/24374.
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РОЛЬ КОНФЛИКТОВ МЕЖДУ ОРГАНАМИ ПУБЛИЧНОЙ
ВЛАСТИ, ВОЗНИКАЮЩИХ В ХОДЕ РЕАЛИЗАЦИИ

ИХ ПОЛНОМОЧИЙ И ВЗАИМОДЕЙСТВИЯ

В период распада СССР и становления новой России органы публич-
ной власти должны были стать основными помощниками в освоении но-
вого политического строя и направлять деятельность всех участников
процесса изменения в рамках права. В связи с этим система органов пуб-
личной власти существенно изменилась, а вместе с ней увеличилась право-
вая база, регулирующая её. Именно на этот период приходится огромное
количество дискуссий и конфликтов как внутри высшего законодательного
органа РФ, так и за его пределами, возникающих по поводу принятия новых,
необходимых нормативно-правовых актов.

В первой половине 1990-х годов центральная власть должна была
удержать в составе Российской Федерации имевшихся на тот момент субъ-
ектов РФ, так как в связи с «парадом суверенитетов» некоторые субъекты
изъявляли желание на суверенизацию, что негативно бы отразилось на, и
без того, тяжёлом становлении новой России. Отсюда центром конфликтов
стали отношения федеральной власти и власти субъектов РФ.

Регулятором данного вопроса выступили нормы Конституции РФ: ч.3
ст. 11 и ч.3 ст.781, откуда следовало, что вопросы разграничения власти
между федеральными органами и органами субъектов РФ могли регулиро-
ваться договорами и соглашениями между ними. Зачастую договоры при-
нимались вопреки нормам Конституции РФ, но даже несмотря на данное
нарушение законодательства, такой способ договорного права положительно
сказался на отношениях органов власти, и, от части, благодаря такому упо-
треблению соглашений и договоров удалось сохранить единство государ-
ства, что было необходимо, это подтверждают слова С.М.Шахрая: «Я
глубоко убежден, что для России федерализм - это территориальный каркас
демократии, это единственная (может быть, вместе со свободой средств мас-
совой информации) гарантия демократических преобразований в России»2.

*© Кистенев П.М., 2014
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Позже после принятия федерального закона от 6 октября 1999 г. «Об общих
принципах организации законодательных (представительных) и исполни-
тельных органов государственной власти субъектов Российской Федера-
ции»3 вопрос о взаимодействии органов государственной власти субъектов
и федеральных органов власти был урегулирован.

Во второй половине 1990-х годов высшие федеральные органы власти
смогли приступить к нормальной рутинной работе, беспрепятственному ис-
полнению своих полномочий. Но не стоит исключать возможность кон-
фликтов и на уровне федеральных органов власти. Так, например, в 1998
году после отставки кабинета министров Виктора Степановича Черномыр-
дина при назначении нового председателя правительства Государственная
Дума дважды (10 апреля и 17 апреля 1998 года) отказывала в назначении
кандидатуру Сергея Владиленовича Кириенко, предложенную Президентом
РФ. Третий отказ Государственной думы повлек бы за собой ее роспуск и на-
значение президентом С.В.Кириенко на пост председателя правительства.
В итоге кандидатура С.Кириенко была принята Думой 24 апреля 1998 г. От-
сюда можно сделать вывод, что в рамках системы сдержек и противовесов
в Российской Федерации существуют механизмы, создающие конфликтные
ситуации, например, между Президентом и Парламентом, как в данном слу-
чае, но не решающие их.

Другое дело, противоречие внутри одного из органов федеральной власти.
Так, к примеру, в Парламенте в процессе законотворчества. В Государственной
Думе между фракциями могут возникать споры по необходимости и целесооб-
разности принятия обсуждаемого законопроекта либо при голосовании за него.
Также конфликтная ситуация может возникнуть между палатами Парламента
при отклонении Советом Федерации законопроекта, предоставленного Госу-
дарственной Думой. Но данное обстоятельство разрешается формированием
согласовательной комиссии для преодоления возникших разногласий, что ука-
зано в ст. 105 Конституции РФ.

На данный момент функционирует большое количество органов пуб-
личной власти, что, несомненно, говорит об увеличении системы органов
власти и развитии в области права Российской Федерации. Но такое увели-
чение влечет за собой и новые конфликты. Так после недавних реформ в от-
ношении Прокуратуры Следственный Комитет был выделен из нее, а позже
и вовсе стал самостоятельным органом, что, естественно, сказалось на уго-
ловно-процессуальном праве. При возвращении прокурором уголовного
дела для производства дополнительного следствия следователю у послед-
него есть право на обжалование вышестоящему прокурору, но, как правило,
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его мнение совпадает с нижестоящим, и на этом возможность самостоя-
тельности решений следователя заканчивается. Также при отмене поста-
новления об отказе в возбуждении уголовного дела прокурором следователь
никак не может обжаловать это решение, несмотря на то, что решения не
всегда бывают обоснованными.

Возможность конфликтов между органами публичной власти воз-
можно по нескольким причинам, одна из которых является недостаточность
правового регулирования взаимоотношений органов власти. Так в примере
с Прокуратурой и Следственным Комитетом могут нарушаться сроки пред-
варительного расследования, что, бесспорно, мешает органам следствия ис-
полнять свои полномочия.

Стоит сказать, что урегулирование конфликтов между ветвями вла-
сти должно осуществляться непосредственно в рамках Конституции, так
как именно данный нормативно-правовой акт представляет компетенцию
каждой из ветвей и тем самым разграничивает их функции.

В заключении хотелось бы сказать, что конфликты в системе органов
публичной власти имеют значительную роль. Они указывают обществу и
действующей власти на существующие противоречия, на те аспекты, кото-
рые стоит изменить или дополнить, чтобы система органов публичной вла-
сти стала более совершенной. И, конечно, основным регулятором данного
вопроса должен выступить Президент РФ. Об этом говорит и Чиркин В.Е.:
«Обеспечивая целостность Федерации и взаимодействие органов государ-
ственной власти, Президент РФ может использовать согласительные про-
цедуры для разрешения разногласий между органами государственной
власти РФ и органами государственной власти субъектов РФ и между орга-
нами государственной власти субъектов РФ»4.

1 Конституция Российской Федерации (принята всенародным голосованием 12.12.1993) (с
учетом поправок от 21.07.2014 № 11-ФКЗ) // СЗ РФ. – 2014. – № 31. – Ст. 4398.

2 Шахрай С.М. Проблемы развития российского федерализма на современном
этапе // материалы конференции «Федерализм на пороге 21 века: российское и
международное измерения» - Казань, 2001.

3 Федеральный закон Российской Федерации от 06.10.1999 № 184-ФЗ «Об общих
принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных
органов государственной власти субъектов Российской Федерации» // СЗ РФ. – 1999. -
№ 42. – Ст. 5005.

4 Чиркин В.Е. Государственная власть субъекта федерации // Государство и право.
- 2003. – С. 85.
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ПРИНЦИПЫ ПРОВЕДЕНИЯ ВЫБОРОВ
В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

В политической жизни современных государств, в том числе и в
Российской Федерации, огромную роль играют выборы. Данный тер-
мин встречается людям очень часто. Так что же такое выборы? В кон-
ституционном праве термином «выборы» обозначается процедура
формирования представительного государственного органа или наделе-
ния полномочиями должностного лица, осуществляемая посредством
голосования избирателей или управомоченных лиц при условии, что на
каждый представляемый таким образом мандат могут претендовать в
установленном порядке два или более кандидата. На чём же основыва-
ется система проведения выборов, и каковы её принципы? Выборы в
Российской Федерации основываются на избирательном праве.

Понятие избирательного права рассматривается в двух основных
смыслах:

1) в объективном смысле - совокупность правовых норм, которые
регламентируют порядок организации и проведения выборов в пред-
ставительные и иные выборные органы государственной власти и ор-
ганы местного самоуправления, а также и порядок проведения
референдума.

2) в субъективном смысле – это гарантированное государством
право граждан участвовать в выборах1. Данное право включает в себя:

- активное избирательное право – право избирать в органы госу-
дарственной власти и местного самоуправления;

- пассивное избирательное право – право быть избранным в ор-
ганы государственной власти и местного самоуправления2.

Исходя из активного и пассивного избирательного права, можно
сделать вывод, что избирательное право вообще даёт свободу действиям
граждан при участии в выборах в определённых законом рамках. Изби-
рательное право относится к числу политических конституционных
прав российских граждан.
*© Комышан Я.В., 2014
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Существуют принципы избирательного права – это те условия его
признания и реализации, соблюдение которых на выборах делает их дей-
ствительно народным волеизъявлением3. Граждане Российской Федера-
ции участвуют в выборах на основе всеобщего, равного и прямого
избирательного права при тайном голосовании4. Рассмотрим названные
принципы более подробно.

Принцип всеобщего избирательного права
Принцип всеобщего избирательного права предполагает, что граж-

данин, достигший возраста 18 лет, имеет право избирать, а по достиже-
нии возраста, установленного Конституцией Российской Федерации,
федеральными законами, конституциями (уставами), законами субъек-
тов Российской Федерации, — быть избранным в органы государствен-
ной власти и местного самоуправления. При этом гражданин, который
достигнет на день голосования возраста 18 лет, вправе участвовать во
всех иных предусмотренных законом и проводимых законными мето-
дами избирательных действиях. Всеобщность избирательного права
также означает, что его реализация не зависит от пола, расы, нацио-
нальности, языка, происхождения, имущественного и должностного по-
ложения, места жительства, отношения к религии, убеждений,
принадлежности к общественным объединениям, а также других об-
стоятельств5.

Вместе с тем всеобщее избирательное право не означает, что
участие граждан в выборах не ограничено никакими юридическими
рамками. Российское законодательство, как и законодательство дру-
гих стран, содержит ряд избирательных цензов, которые предста-
вляют собой установленные в нормах права ограничения
избирательных прав. При этом необходимо подчеркнуть, что изби-
рательные цензы преследуют цели обеспечения осознанного и заин-
тересованного участия в выборах граждан, а также исключения
случаев злоупотребления избирательными правами с их стороны.
Всеобщее избирательное право ограничивается возрастным цензом
и цензом оседлости. Для выдвижения в качестве кандидата на выбо-
рах Президента Российской Федерации возрастной ценз составляет
35 лет, а ценз оседлости – 10 лет. На выборах депутатов Государ-
ственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации —
21 год. Помимо этого, законами субъектов Федерации может быть
предусмотрен возрастной ценз на выборах в законодательный (пред-
ставительный) орган государственной власти субъекта РФ и в органы
местного самоуправления.
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Принимать участие в выборах могут не все граждане
Российской Федерации. Лишены такого права лица, содержащиеся
в местах лишения свободы по приговору суда или признанные судом
недееспособными6. Участие в выборах граждан, признанных
ограниченно дееспособными, не запрещается.

Существуют основные гарантии всеобщего избирательного
права. К ним относятся: составление списков избирателей;
организация избирательных участков; проведение выборов в
нерабочий день; установление времени с учетом местного времени;
право досрочного голосования7.

Они созданы для того, чтобы создать атмосферу максимально
благоприятных условий для участия в выборах каждого избирателя.

Принцип равного избирательного права
Граждане Российской Федерации участвуют в выборах на

равных основаниях8. Это выражается в том, что все они обладают
одинаковыми с юридической точки зрения возможностями для
выдвижения кандидатов, голосования, участия в предвыборной
агитации и других избирательных действиях. Равенство на выборах
достигается также тем, что гражданин может быть включен в списки
избирателей только по одному избирательному участку и участвовать
в голосовании только один раз.

Существенное значение для обеспечения равенства
избирательных прав граждан имеет и то, что у каждого избирателя
есть право только одного голоса, и то, что избирательные округа,
образуемые для проведения выборов, должны быть примерно
равными по численности избирателей. За счет этого достигается
примерно равная значимость голосов всех избирателей на выборах.

Принцип прямого избирательного права
Данный принцип заключается в том, что граждане Российской

Федерации голосуют на выборах за кандидатов (списки кандидатов)
или против них непосредственно. Каждый избиратель, голосует
лично, голосование за других избирателей не допускается9.

Прямое избирательное право сильно отличается от непрямого,
которое может быть двух видов: косвенным, многостепенным.

При косвенном избирательном праве избиратели выбирают
выборщиков, которые в свою очередь избирают представителей или
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каких-либо иных лиц. Суть многостепенного избирательного права
состоит в выборах представителей в вышестоящие представитель-
ные органы нижестоящими10.

Примером косвенных выборов служат выборы Президента
США, что позволяет говорить о том, что их выборы слегка недемо-
кратичные. В отличие от США в Российской Федерации выборы
имеют демократичное начало. Преимущество таких выборов заклю-
чается в том, что все избираемые органы государственной власти
являются представительными органами народа. Тем самым созда-
ется возможность постоянной связи этих органов с избирателями,
постоянного контроля населения за их работой.

Принцип тайного голосования
Голосование на выборах является тайным, исключающим воз-

можность какого-либо контроля за волеизъявлением гражданина. За-
конодатель рассматривает соблюдение тайны голосования как одну
из главных обязанностей избирательных комиссий как при досроч-
ном голосовании, голосовании вне помещения для голосования, так
и при голосовании по почте. Тайное голосование является правом
избирателя, а, следовательно, избирателей нельзя принудить к за-
полнению избирательного бюллетеня в кабине для тайного голосо-
вания. Они могут сделать это и вне кабины, но с тем условием, чтобы
их действия не носили агитационного характера.

В практике возможны случаи, когда избиратель не имеет воз-
можности самостоятельно заполнить избирательный бюллетень. В
данном случае избиратель имеет право воспользоваться помощью
другого избирателя, который не является членом избирательной ко-
миссии, зарегистрированным кандидатом, уполномоченным пред-
ставителем избирательного объединения, политической партии и
некоторыми другими указанными в федеральном законе лицами. Из-
биратель извещает комиссию о своем намерении воспользоваться по-
мощью для заполнения бюллетеня. При этом в списке избирателей
делается соответствующая отметка.

«Не является нарушением принципа тайного голосования
опрос избирателей о том, как они собираются голосовать или как
проголосовали, если такие опросы проводятся с соблюдением одного
из важнейших принципов эмпирического исследования – принципа
анонимности, добровольности участия и ответов респондентов, то
есть избирателей».
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Исходя из вышесказанного, можно сделать вывод о том, что по-
нимание значения понятия «избирательное право» необходимо каж-
дому человеку, который желает жить в демократическом государстве,
по одной простой причине, что данное определение раскрывает ме-
ханизм и смысл выборов, а выборы являются одним из основопола-
гающих принципов демократического государства. Принципы
избирательного права закладывают правовую основу проведения
подлинных выборов. Граждане могут реализовать свои избиратель-
ные права, а, следовательно, власть будет определяться на основе
воли большинства избирателей.
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СООТНОШЕНИЕ И ВЗАИМОДЕЙСТВИЕ
ГОСУДАРСТВЕННОЙ ВЛАСТИ И МЕСТНОГО

САМОУПРАВЛЕНИЯ В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

Современное управление социумом основывается на взаимодей-
ствии двух основных форм и способов управления: государственного
управления и местного самоуправления. Управление предполагает воз-
действие на поведение людей, подчиненность воли одних воле других
для получения определенного результата, осуществляемое посредством
власти.

Наделенная полномочиями государственная власть пронизывает,
присутствует в каждом социальном поле в силу своего администра-
тивно-управленческого характера, означая позицию и уполномочивая
своих представителей (органы и должностные лица) в каждой точке со-
циального пространства, через систему знаний властных отношений,
осуществлять влияние на общую социальную стратегию1. Если говорить
о местном самоуправлении, то, как известно, во времена СССР местные
органы власти (Советы и избираемые ими исполнительные комитеты)
рассматривались как органы государственной власти. Такой подход был
связан с тем, что считалось, что публичная власть – это только государ-
ственная власть. Однако, с этим утверждением согласиться нельзя, по-
скольку очевидно, что понятие «органы власти» само по себе не
свидетельствует об их государственной природе, а публичная власть
может быть и муниципальной, осуществляемой органами местного са-
моуправления2. В Российской Федерации местное самоуправление опре-
деляется как форма осуществления народом своей власти, которая
обеспечивает в установленных законами РФ и ее субъектов пределах са-
мостоятельное решение населением непосредственно или через органы
местного самоуправления вопросов местного значения исходя из инте-
ресов населения с учетом исторических и иных местных традиций.

Говоря о публично-правовом характере местного самоуправления,

*© Куркуль К.В., 2014
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Ф.А. Лещенков отмечает, что местное самоуправление, несомненно
является формой осуществления публичной власти, так как имеет эле-
менты управления (управленческие полномочия) в отношении граждан
государства, проживающих на территории муниципального образова-
ния, осуществляет представление и защиту интересов граждан, как
любая демократическая власть, и, наконец, включено в систему поли-
тических отношений с органами государственной власти. Правовые ос-
новы этих взаимоотношений установлены в ст. 12 Конституции РФ, где
сказано, что органы местного самоуправления самостоятельны в преде-
лах своей компетенции и не входят в систему органов государственной
власти.

Самостоятельность местного самоуправления заключается также
в недопустимости органов государственной власти вмешиваться в про-
цесс осуществления местного самоуправления при отсутствии основа-
ний для этого. Сущность местного самоуправления заключается в
автономности от других органов государственной власти, самостоя-
тельности населения в решении местных проблем. Поскольку органы
местного самоуправления не входят в систему органов государственной
власти, соответственно последние не могут давать обязательных указа-
ний муниципальным органам. Органы местного самоуправления лучше
разбираются в своих проблемах и смогут найти оптимальные пути их
разрешения.

Сфера установления компетенции органов публичной власти явля-
ется ключевой в осуществлении властных полномочий.

Цель местного самоуправления – решение вопросов местного зна-
чения. Этой своей главной направленностью органы местного самоу-
правления отличаются от всех других органов публичной власти, в том
состоит их функциональная конституционная специфика.

Конституция РФ не дает полного перечня вопросов местного зна-
чения. Опираясь на зарубежный опыт, она называет лишь некоторые из
них и это вполне соответствует современным тенденциям правового ре-
гулирования компетенции местного самоуправления в развитых стра-
нах. Определяя возможность отнесения каких-либо вопросов к ведению
органов власти разного уровня в зависимости от конкретных условий,
Координационный комитет по местным и региональным органам Со-
вета Европы подчеркнул, что существуют полномочия, которые объек-
тивно могут лучше реализовываться на местах, чем на центральном
уровне, так как они предполагают знание положения дел из первых рук.
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Это, в частности, полномочия, относящиеся к условиям жизни, доро-
гам, жизнью, культуре, социальной и молодежной политике, развитию и
городскому планированию и т. п.

Такое содержание местного самоуправления подтверждается
практикой подавляющего большинства современных государств. В «Ми-
ровом докладе», подготовленном несколько лет назад Международной
организацией объединенных городов и местного управления на основе
фундаментального исследования муниципалитетов стран мира, приво-
дятся данные о том, чем занимаются органы самоуправления. Но везде
на первое место поставлено обеспечение условий повседневной жизни
людей.

Вопросу разграничения полномочий между уровнями власти в
стране уделяется внимание со стороны чиновников, парламентариев.
Так, председатель Комитета Госдумы России по федеральному устрой-
ству и вопросам местного самоуправления В. Князев на парламентских
слушаниях в Госдуме России отметил, что параллельно с передачей на
муниципальный уровень полномочий, осуществление которых должно
быть максимально приближено к жителям, следует исключить из пере-
чня вопросов местного значения те, которые по своей сути не могут
являться местными.

Как отмечается в литературе, человек прежде всего является чле-
ном общества, в котором он преследует свои личные интересы, и лишь
потом – гражданином, участником политических процессов. Большин-
ство решений, принятых государственным органом власти, затрагиваю-
щих права и законные интересы личности, в дальнейшем реализуются
посредством действий и решений местных органов власти.

Важно учитывать, будучи организационно обособленными, феде-
ральные и региональные органы государственной власти участвуют в
решении муниципальных проблем, а органы местного самоуправления
– в осуществлении федеральных и региональных программ. В федера-
тивных государствах местное самоуправление взаимодействует как с фе-
деральными органами государственной власти, так и органами
государственной власти субъектов федерации, причем с последними в
большей степени.

В настоящий момент действующим законодательством предус-
мотрены не все возможные аспекты такого взаимодействия. В частности,
Федеральным законом «Об общих принципах организации законода-
тельных (представительных) и исполнительных органов государствен-
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ной власти субъектов Российской Федерации»3 представительным ор-
ганам муниципальных образований предоставлено право законодатель-
ной инициативы лишь в законодательном органе субъекта.

В 2007 г. законодательно установлена оценка эффективности дея-
тельности органов местного самоуправления, перечень показателей для
которой определяется Президентом РФ. В 2010 году Указом Президента
РФ такой перечень был определен и установлена обязанность глав мест-
ного самоуправления муниципальных районов и городских округов еже-
годно представлять в высший исполнительный орган государственной
власти субъекта Федерации доклады о достигнутых значениях показа-
телей для оценки эффективности деятельности соответствующих орга-
нов местного самоуправления за отчетный год и о планируемых
значениях на трехлетний период. Таким образом, органы государствен-
ной власти имеют прямую информационно-отчетную связь с органами
местного самоуправления.

Кроме этого, взаимодействие может осуществляться и на основа-
нии соглашения о сотрудничестве, в рамках которого можно выделить
сотрудничество по направлениям:

а) в законотворческой деятельности, в области анализа прак-
тики применения и контроля исполнения законов региона (рассмот-
рение законодательных инициатив, обсуждение проектов законов,
оказание организационно-методической помощи в реализации права
законодательной инициативы, участие депутатов думы в заседаниях
комитетов и комиссий законодательного собрания);

б) в нормотворческой деятельности (оказание методической
помощи в подготовке муниципальных правовых актов, содействие в
проведении экспертизы проектов муниципальных актов, направле-
ние справочной информации по принятым законам, затрагивающим
права и обязанности представительных органов муниципальных об-
разований);

в) в организации обмена опытом деятельности законодатель-
ным собранием и представительными органами иных муниципаль-
ных образований (анализ и распространение положительного опыта
по применению законов региона, а также в осуществлении нормо-
творческой деятельности, проведение семинаров по вопросам об-
мена опытом деятельности представительных органов
муниципальных образований);

г) в организации учебы (проведение семинаров по актуальным



458

вопросам деятельности представительных органов муниципальных
образований, изучение депутатами опыта работы законодательного
собрания, его комитетов и комиссий).

Конституциями (уставами), законами и иными актами субъек-
тов РФ предусматриваются также иные формы взаимодействия.

В ряде регионов в настоящее время действуют советы законо-
дательных собраний по взаимодействию с представительными орга-
нами муниципальных образований, которые являются постоянно
действующими координационно-совещательными органами.

Основными задачами такого совета являются содействие ор-
гану законодательной власти субъекта РФ в осуществлении в соо-
тветствии с федеральным законодательством по вопросам местного
самоуправления, содействие комплексному и конструктивному со-
трудничеству законодательного собрания региона с представитель-
ными органами муниципальных образований и развитию
муниципальных образований области. Например, в Самарской обла-
сти интересным представляется опыт по созданию в советах комис-
сий по направлениям работы, которые помогают выявлять наиболее
актуальные проблемы муниципалитетов, обеспечивают более тща-
тельную подготовку вопросов, выносимых на рассмотрение Совета,
а также позволяют членам Совета стать полноправными участни-
ками законотворческого процесса.

День депутата (парламентский день) подразумевает проведе-
ние различных совместных мероприятий с участием депутатов ре-
гионального и местного уровней на базе регионального парламента
или местных представительных органов. Это пленарные заседания,
семинарские занятия, встречи в комитетах региональных парламен-
тов для обсуждения актуальных вопросов и проблем, находящихся в
ведении соответствующего комитета, выставки-презентации муни-
ципальных образований, «круглые столы» и т.д.

Собрания или съезды депутатов представительных органов му-
ниципальных образований позволяют народным избранникам пооб-
щаться друг с другом, сверить свои позиции по ключевым вопросам
развития территорий, обменяться опытом, высказаться о наболевшем
и, конечно же, что немаловажно, предложить пути решения наиболее
актуальных для районов проблем, а принятые резолюции стали свое-
образной программой действий для всех уровней власти на терри-
тории районов в предстоящий период. Как правило, в таких съездах
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принимают участие и представители законодательного (представи-
тельного) органа государственной власти соответствующего субъ-
екта Российской Федерации.

В практике работы законодательных (представительных) и ис-
полнительных органов государственной власти субъектов Россий-
ской Федерации и представительных органов местного
самоуправления применяются и иные формы взаимодействия.

В отдельных субъектах Российской Федерации проводятся Дни
законодательного (представительного) органа государственной вла-
сти субъекта Российской Федерации в муниципальных образованиях.
Так, в Самарской области такие мероприятия посвящены в первую
очередь изучению вопросов практики применения законодательства
и проблем его реализации.

Таким образом, государственная власть согласно российской
конституции заканчивается на уровне областей, далее власть осу-
ществляется органами местного самоуправления. Последние
являются субъектами политической, но уже не государственной вла-
сти.

Органы местного самоуправления участвуют в реализации еди-
ной государственной политики в рамках своей компетенции.

Система органов государственной власти неустойчива до тех
пор, пока не будет эффективно взаимодействовать с территориаль-
ным механизмом самоуправления.

1 Баев В.Г., Пугина О.А. Власть как юридическая категория:
интерпретация власти в правовой науке // Российская юстиция. – 2012. - № 2.

2 Скрипкин Г.Ф. Взаимодействие органов государственной власти и
местного самоуправления: учеб. пособие для студентов. – М.: ЮНИТИ-ДАНА:
Закон и право, 2010.

3 Федеральный закон от 06.10.1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах
организации законодательных (представительных) и исполнительных органов
государственной власти субъектов Российской Федерации» // СЗ РФ. - 1999. - №
42. - Ст. 5005.
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СОВРЕМЕННОЕ ПРАВОВОЕ ПОЛОЖЕНИЕ ЛОББИЗМА В ГО-
СУДАРСТВЕННОЙ ДУМЕ ФЕДЕРАЛЬНОГО

СОБРАНИЯ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ
И БУНДЕСТАГЕ ФЕДЕРАТИВНОЙ РЕСПУБЛИКИ

ГЕРМАНИЯ: ПРОБЛЕМЫ ПРАКТИКИ

В рамках анализа устройства и порядка работы российского пар-
ламента, а именно, его нижней палаты – Государственной Думы Рос-
сийской Федерации, особое внимание и интерес вызывает влияние
лоббистских парламентских формирований на деятельность этого ин-
ститута власти, а также возможность сравнения этого влияния с похо-
жими процессами в нижней палате Федеративной Республики Германия
– Бундестаге.

В процессе модернизирования российского общества, формиро-
вания институтов власти, основанных на идеях плюрализма, возникали
новые субъекты как политической, так и экономической жизни страны,
которые существуют и ныне. Эти субъекты имеют свои специфические
заинтересованности, реализуемые путем влияния на процесс принятия
решений в органах государственной власти, наиболее ярко, на мой
взгляд, этот факт проявляется в органах законодательной власти.

Бесспорно, различные интересы присутствуют всегда в любом об-
ществе и при любом политическом строе. В ряде европейских стран,
где институты демократической власти сложились довольно устойчиво,
в том числе и в Федеративной Республике Германия, в отличие от Рос-
сийской Федерации, сформирована целая система, при которой суще-
ствует функциональное представительство интересов различных групп
и людей. Проблема формирования такого «адекватного» организован-
ного представительства групп интересов, в особенности в парламенте,
- наиболее важная и актуальная проблема для России сегодня.

Для изучения всех аспектов данного вопроса, следует отметить, что
парламент является центральным звеном в рамках становления и разви-
тия демократической политической культуры и формирования правового
*©Нугманова А.Н., 2014
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государства. Безусловно, проявления парламентаризма разнятся в каждом
из государств в зависимости от формы правления, установленной в нем.
Как институт государственной власти, парламент, прежде всего, форми-
рует многообразие мнений и учет интересов групп и партий.

О наличии парламентаризма необходимо упоминать только в связи
с наличием демократического строя в государстве. Каждое суверенное
государство самостоятельно определяет роль парламента, его функции,
порядок формирования и роспуска.

Фактически парламент любой страны наделен широким спектром
полномочий в различных сферах. Законотворчество, по сути, - процесс,
регулирующий все существующие отношения в обществе, причем, как
внутри страны, так и в рамках международных отношений. Компетенция
в сфере финансов – это и право принимать бюджет, устанавливать налоги
и сборы, регулировать вопросы банковского законодательства. Как уже от-
мечалось ранее, парламенту предоставлены полномочия в рамках внеш-
них сношений: ратификация и денонсация международных договоров.
Кроме того, одной из важнейших функций парламента является участие в
формировании целого ряда органов государственной власти1.

Нетрудно заметить, что Государственной Думе Российской Феде-
рации принадлежат полномочия, позволяющие влиять на деятельность
всего государства, а, соответственно, возможность влияния и продви-
жения собственных интересов лоббистами в нижней палате – это воз-
можность влияния на важнейшие государственные процессы и решения.
Очевидно, что большинство политических и экономических реформ в
нашем государстве вынуждены обреченно сталкиваться с новым прояв-
лением политического института лоббизма - представительства интере-
сов определенных групп лиц в органах государственной власти.
Безусловно, в процессе становления российского гражданского обще-
ства, лоббизм является одной из неотъемлемых черт всей политической
системы страны, а также одной из важных ее проблем.

Сам факт присутствия институтов представительства интересов,
то есть лоббизм, не является преступным, наоборот, это один их эффек-
тивных институтов взаимодействия государства и общества, обратной
связи, это возможность быть услышанным на высшем государственном
уровне. Вопрос только в том, чтобы это представительство было адек-
ватным. Поэтому не стоит забывать, что в ряде случаев, когда лоббизм
выходит «за пределы дозволенного», возникают негативные послед-
ствия, отражающиеся на всей политической системе общества, а также



462

на имидже институтов власти.
Для российской политической системы характерно влияние

лоббизма как раз-таки с его негативной стороны. Это обусловлено
тем, что основными игроками в системе лоббирования являются
группы людей или отдельные лица наиболее обеспеченные фина-
нсовыми и организационными ресурсами. Соответственно, лоббизм
в России имеет теневой характер, что является отличным базисом
для развития и процветания коррупции2, а, следовательно, наруше-
ния принципов демократии, провозглашенных в Конституции Рос-
сийской Федерации. Поэтому, на мой взгляд, важно провести
сравнение деятельности лоббистских групп в нашей стране и, к при-
меру, Германии, что сможет позволить сформировать пути измене-
ния существующего опыта лоббирования в нашей стране. Выбор
Германии как страны, где лоббирование является «адекватным», ко-
нечно же, обоснован рядом причин, а именно, схожестью России и
Германии в ряде политических черт, а главное наличием элементов,
способных иметь перспективное значение для использования на-
копленного в Германии опыта в российской модели. Относительно
мягкий вариант регулирования деятельности заинтересованных
групп в Бундестаге – наиболее приемлемая траектория в отношении
представительства интересов в Государственной Думе.

Итак, как происходит лоббирование интересов? Выделяют три
уровня лоббизма: прямой лоббизм, косвенный и внутренний. В рам-
ках прямого лоббизма происходит давление непосредственно на но-
сителя власти, с целью получения нужного решения. При косвенном
лоббизме происходит информационное сопровождение «продавли-
ваемых» решений среди общества. Но самым интересным, с точки
зрения продвижения интересов, является внутренний лоббизм – вну-
трикорпоративное представительство, в рамках которого преодоле-
ваются межведомственные противоречия, сталкиваются интересы
нескольких лобби.

В современной России приемы и способы лоббирования стали все
более изощренными и сложными, практически отсутствует практика
прямого лоббирования, но при этом большинство законопроектов расс-
матривается и принимается с учетом интересов лоббистов. Как было от-
мечено ранее, российский лоббизм имеет теневой характер. Почему?
Потому что нет законодательной базы, которая бы четко регулировала
деятельность представительств в рамках органов государственной вла-



463

сти, в частности, Государственной Думы. Следует отметить, что в Гер-
мании нет единого нормативного правового акта о лоббистской дея-
тельности. Однако, ее основы закреплены в статье 17 Основного закона
Федеративной Республики Германия, которая гласит: «Каждый имеет
право самостоятельно или в сообществе с другими письменно обра-
щаться с просьбами или жалобами в соответствующие органы и в пар-
ламент». Кроме того, в Германии принят ряд документов, которые
регулируют деятельность лоббистов. Это и «Единое положение о феде-
ральных министерствах», «Регламент деятельности Бундестага», «Ко-
декс поведения члена Бундестага», «Положение о регистрации союзов
и их представителей при Бундестаге». Например, в «Регламенте дея-
тельности Бундестага»3 четко прописана возможность участия экспертов
из заинтересованных профессиональных союзов и ассоциаций в дея-
тельности германского парламента, что само по себе делает ненужным
тайное представительство этих групп при принятии решений. Лобби-
стам, чьи интересы затрагиваются при принятии законопроекта, дают
право представлять свои интересы открыто, в законном порядке. В «Ко-
дексе поведения члена Бундестага» предоставляется право депутатам
заниматься за вознаграждение проблемами, выносимыми на обсужде-
ние комитетов парламента. Перед началом слушаний в комитете они
обязаны «объявить о своей заинтересованности». Кодекс также обязы-
вает каждого депутата обнародовать в установленном порядке инфор-
мацию о том, с какими лоббистскими организациями данный депутат в
настоящее время взаимодействует. В актах, регламентирующих дея-
тельность Государственной Думы Российской Федерации, такие поло-
жения, предполагающие открытость и прозрачность структуры и
работы, отсутствуют. «Положение о регистрации союзов и их предста-
вителей при Бундестаге» - главной целью принятия данного акта была
легализация взаимодействия лоббистов с органами государственной вла-
сти, в частности, с Бундестагом. В Положении предусматривается от-
крытое опубликование списка представителей интересов. В
соответствии с данным положением в палатах германского парламента
представлены несколько сотен лоббистских структур федерального
уровня. Благодаря регистрации лоббистские структуры получают офи-
циальную возможность принять участие в работе профильных комите-
тов, открыто формулировать свои мнения на открытых слушаниях.
Получается, что де-факто существует возможность открытого, прямого
лоббизма, который не только не разрушает систему государственной вла-
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сти, а развивает ее, позволяет оставаться «на связи» представителям биз-
неса, промышленности, прочих структур с государством, что, в коне-
чном счете, ведет к поддержанию демократических институтов,
укреплению гражданского общества4. На мой взгляд, возможность пред-
ставлять свои интересы в законном порядке, добиваться их реализации
– это гарантия стабильности общества и отсутствия революционных на-
строений.

Возвращаясь к сравнению лоббистского представительства в Го-
сударственной Думе и Бундестаге, хотелось бы вновь отметить, что кор-
рупция развивается именно благодаря тому, что нет законодательного
акта, регулирующего деятельность представительств интересов. Безу-
словно, в каждой политической системе, в каждом государстве есть кор-
рупционные элементы. Но в России не просто имеются единичные
факты коррупционных действий, а отмечается всеобщее проникновение
коррупции в сферу лоббизма.

Анализируя практику регулирования деятельности лоббистов в
Германии, на мой взгляд, единственным решением проблем российского
лобби, а, следовательно, еще одним эффективным способом борьбы с
коррупцией является принятие соответствующего закона о регулирова-
нии лоббистской деятельности в органах государственной власти, в
частности, в Государственной Думе Российской Федерации5. Причем,
принятие такого нормативного правового акта разрешит сразу несколько
важных задач, имеющих государственное значение: это и реализация
конституционного права граждан участвовать в управлении делами го-
сударства6, это и правовое регулирование, обеспечение прозрачности
взаимодействия профессиональных лоббистов, политических партий,
общественных объединений и граждан с органами законодательной вла-
сти. В качестве целей законодательства, регулирующего вопросы лоб-
бизма, выделяется выведение лоббизма из тени с целью снижения
коррумпированности власти, а также обеспечение режима эффективного
взаимодействия общества и государства, а не их противопоставление
друг другу.

Но возникает вопрос: готова ли Россия с ее политической системой к
принятию такого закона? Возможно, серьезные лоббисты просто не захотят
выходить из тени, что приведет к неэффективности принятого акта. Кроме
того, внутригосударственный закон не сможет побороть международный
лоббизм, который развивается в условиях глобализации и развития между-
народного бизнеса7. Для принятия нормативного правового акта, регули-
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рующего процедуру лоббирования необходимо развитое законодательство о
государственной службе, причем, не только регламентирующее основные
требования и запреты для чиновников, но и активно применяющееся на
практике. Очевидно, что в существующих реалиях российской политиче-
ской системы существуют только начальные предпосылки для принятия за-
кона о лоббистской деятельности. Тогда, что нужно делать в России для
оптимизации взаимоотношений бизнеса и иных некоммерческих структур
с институтами государства? Прежде всего, не отступать от системного пра-
вового регулирования продвижения частных интересов, различными пра-
вовыми средствами стимулировать развитие саморегулирования в
различных отраслях и сферах экономики.

Хотелось бы отметить, что российским парламентом за про-
шедшее время был накоплен положительный опыт преодоления раз-
личных недостатков. Поэтому, стоит надеяться, что российские
законодатели воспользуются положительным опытом, наработанным
европейскими системами, и выработают пути легализации лоббизма
в России, в частности в рамках Государственной Думы Федераль-
ного Собрания Российской Федерации. Что позволит добиться сни-
жения уровня коррумпированности для начала в органах
законодательной власти Российской Федерации.

1 Конституция Российской Федерации (принята всенародным голосованием
12.12.1993) (с учетом поправок, внесенных Законами РФ о поправках к Конституции
РФ от 30.12.2008 № 6-ФКЗ, от 30.12.2008 № 7-ФКЗ, от 05.02.2014 № 2-ФКЗ, от
21.07.2014 № 11-ФКЗ) // http:base.consultant.ru/cons/rnd0.8182305034715682

2 Брянцев И.И., Баранова Л.К. Коррупция как форма теневого лоббизма //
Власть. - 2008. - № 3. - С. 13.

3 http://www.bundestag.de/parlament/funktion/gesetze/ go_btg/anlage1.html
4 Субочев В.В. Законные интересы / под ред. А.В. Малько. - М., 2008. - С. 390.
5 Любимов А.П. История лоббизма в России. - М., 2005. - С. 144.
6 Конституция Российской Федерации (принята всенародным голосованием

12.12.1993) (с учетом поправок от 21.07.2014 № 11-ФКЗ) // СЗ РФ. – 2014. – № 31. –
Ст. 4398.

7 Клинова М. Глобализация и инфраструктура: новые тенденции во
взаимоотношениях государства и бизнеса // Вопросы экономики. - 2008. - № 8. - С. 81.
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РАЗВИТИЕ ПАРЛАМЕНТАРИЗМА В САМАРСКОЙ ОБЛАСТИ

В современном государстве и обществе люди постоянно вступают между
собой в различные отношения. Эти отношения регулируются правом. Нормы
права содержатся в различных источниках – законах, указах, постановлениях и
других правовых актах. Каждое государство, принимая нормы, стремится под-
держать порядок, при этом не нарушить права и свободы человека и гражда-
нина. Субъектом принятия вышеперечисленных норм является парламент.

Современный российский парламент, история которого начинает свой
отчет 12 декабря 1993 г. не раз (до 2003 г.) показывал свой оппозиционный нрав.
Известно, что драматичной является история не только Государственной думы
Российской империи, но и Государственной думы Российской Федерации – до-
статочно упомянуть трагические события октября 1993 г. Во многом сложности
развития постсоветского парламентаризма обусловлены исключительной слож-
ностью и глубиной той социально-экономической и политической трансформа-
ции, которую переживает российское общество на рубеже XX-XXI вв. Не
случайно Председатель Четвертой Государственной думы ФС Б.В. Грызлов от-
мечает: «Мы живет в эпоху переходного периода, и клубок законодательных про-
блем, который приходиться распутывать новым депутатам, как и сто лет назад,
часто выглядит неразрешимым»1.

Для начала стоит разораться, что же такое законодательный процесс? Сам
термин «законодательный процесс» встречается в конституциях (уставах) субъ-
ектов Российской Федерации, в регламентах палат, как Федерального Собрания
Российской Федерации, так и законодательных (представительных) органов
субъектов Российской Федерации, но нормативное определение данного тер-
мина нет.

Законодательный процесс можно представить как совокупность следую-
щих стадий:

1) законодательная инициатива;
2) рассмотрение законопроекта в законодательном органе и принятие за-

кона;
*© Окшин М.С., 2014
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3) промульгация (подписание закона и его обнародование).
Законодательный процесс и на федеральном уровне, и в субъектах Рос-

сийской Федерации основан на общеправовых принципах, таких как: закон-
ность, гласность, федерализм, верховенство Конституции и федеральных
законов. Принцип федерализма является основным из критериев определения
степени влияния федерального законодательного процесса на порядок построе-
ния данной процедуры в субъектах Российской Федерации2.

Таким образом, законодательный процесс – это совокупность стадий осу-
ществления права законодательной инициативы, то есть внесение законопроекта
на рассмотрение парламента, далее рассмотрение и принятие закона в парла-
менте, подписание и обнародование закона компетентным органом.

Что касается законодательной инициативы, то в соответствии с частью 1
статьи 6 Федерального закона «Об общих принципах организации законода-
тельных (представительных) и исполнительных органов государственной власти
субъектов Российской Федерации» от 6 октября 1999 года № 184-ФЗ право за-
конодательной инициативы в законодательном (представительном) органе го-
сударственной власти субъекта Российской Федерации принадлежит: 1)
депутатам; 2) высшему должностному лицу субъекта Российской Федерации
(руководителю высшего исполнительного органа государственной власти субъ-
екта Российской Федерации); 3) представительным органам местного самоу-
правления. Этот перечень является обязательным, но не исчерпывающим3.

Некоторые субъекты Российской Федерации наделяют правом законода-
тельной инициативы региональные избирательные комиссии (например, Рес-
публики Башкортостан, Мордовия, Кабардино-Балкарская Республика,
Ивановская, Кемеровская, Ленинградская, Тверская, Томская, Ульяновская об-
ласти, Чукотский автономный округ и некоторые другие), в том числе и Самар-
ская область (абз. 2 ст. 77 Устава). Однако такой подход является спорным, так
как в подобном изложении данной нормы права толкуется подход к избиратель-
ным комиссиям, как к органам общей компетенции. Намного правильнее, на наш
взгляд, поступили те субъекты Российской Федерации, которые отнесли регио-
нальные избирательные комиссии к числу субъектов специальной компетенции
законодательной инициативы, то есть ограничили данное право определенным
кругом вопросов, касающихся организации и проведения выборов и референ-
думов (Республики Адыгея, Алтай, Дагестан, Карелия, Татарстан, Тыва, Хака-
сия и т.д.).

Вопрос об отнесении к числу субъектов права законодательной инициа-
тивы судов и прокуроров субъектов федерации (абз. 2 ст. 77 Устава Самарской
области) также является достаточно дискуссионным. Положения федерального
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конституционного закона «О судебной системе Российской Федерации» от 31
декабря 1996 года № 1-ФКЗ (ст.ст. 20, 25)4 о том, что полномочия и порядок дея-
тельности этих судов устанавливаются Конституцией Российской Федерации и
федеральными конституционными законами. Глава 3 (Верховные суды респуб-
лик, краевые, областные суды, суды городов федерального значения, суд авто-
номной области, суды автономных округов) федерального конституционного
закона «О судах общей юрисдикции Российской Федерации» от 7.02.2011 № 1-
ФКЗ5 такими полномочиями региональные суды также не наделяет. Это значит,
что субъекты Российской Федерации не вправе регулировать деятельность судов,
а порядок наделения данных органов правом законодательной инициативы до-
лжен устанавливаться на уровне федерального законодательства.

Что касается отнесения прокуроров к числу субъектов права законо-
дательной инициативы в региональном законодательном процессе, то по-
ложения ст. 9 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»
от 17 января 1992 года № 2202-1 (с изменен. от 04.02.2014 г.)6, в частности,
сказано, что прокурор при установлении в ходе осуществления своих пол-
номочий необходимости совершенствования действующих нормативных
правовых актов вправе вносить в законодательные органы и органы, обла-
дающие правом законодательной инициативы, соответствующего и ниже-
стоящего уровней предложения об изменении, о дополнении, об отмене или
о принятии законов и иных нормативных правовых актов.

Таким образом, можно констатировать, что круг лиц, которым при-
надлежит право законодательной инициативы на региональном уровне, в
ряде субъектов Российской Федерации неоправданно расширен, что не соо-
тветствует положениям федерального законодательства.

Правом законодательной инициативы на региональном уровне не-
редко наделяются различные общественные организации (например, Кон-
ституции или Уставы республик Башкортостан, Карелия, Коми, Алтайского,
Краснодарского, Красноярского, Приморского краев, Архангельской, Бел-
городской, Брянской, Костромской, Оренбургской, Ростовской, Рязанской,
Самарской, Саратовской, Сахалинской, Тульской областей). В Самарской
области таким правом наделена, например, Общественная палата Самар-
ской области (абз. 2 ст. 77 Устава).

Таким образом, круг субъектов права законодательной инициативы
на региональном уровне достаточно широк. Субъект Российской Федера-
ции вправе самостоятельно определить в своей Конституции или Уставе
круг органов и лиц, обладающих правом законодательной инициативы, что
следует из содержания ч. 1 ст. 6 Федерального закона «Об общих принципах
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организации законодательных (представительных) и исполнительных орга-
нов государственной власти субъектов Российской Федерации».

Следующей стадией является, стадия рассмотрение и принятие законов.
Сущность этой стадии регионального законодательного процесса состоит в том,
что более детальное регулирование ее осуществляется законами субъектов Рос-
сийской Федерации, а также регламентами законодательных (представительных)
органов субъектов Российской Федерации. При этом все основные черты, при-
сущие законодательному процессу федерального уровня, характерны и регио-
нальному законодательному процессу. Общими правилами, предусмотренными
Федеральным законом «Об общих принципах организации законодательных
(представительных) и исполнительных органов государственной власти субъ-
ектов Российской Федерации» для всех законодательных органов субъектов Рос-
сийской Федерации, являются: принятие законов субъекта Российской
Федерации большинством голосов от установленного числа депутатов (ч. 2 ст.
7); рассмотрение проекта закона субъекта Российской Федерации не менее чем
в двух чтениях (ч. 4 ст. 7).

Закон Самарской области «О разработке, внесении и принятии Зако-
нов Самарской области» от 12 октября 2000 года № 38-ГД (ч. 3 ст. 21) по-
вторяет смысл нормы федерального закона «Об общих принципах
организации законодательных (представительных) и исполнительных орга-
нов государственной власти субъектов Российской Федерации» (ч. 4 ст. 7) о
том, что проект закона Самарской области рассматривается Думой не менее
чем в двух чтениях и далее устанавливает порядок рассмотрения проекта в
первом чтении (ст. 23 Закона); принятие закона Самарской области на одном
заседании Думы, исключая порядок подготовки проекта ко второму чтению
(ст. 23.1 Закона); подготовка проекта ко второму чтению (ст. 24 Закона) и
второе чтение (ст. 25 Закона). Следовательно, норму части 3 статьи 21 Закона
можно изложить таким образом, чтобы содержание ее толковалось бук-
вально: «Проект закона Самарской области рассматривается Думой в двух
чтениях». Регламент Самарской губернской Думы7 так же не устанавливает
количество чтений, которые проходит проект закона Самарской области в
Самарской губернской Думе.

Заключительной стадией регионального законодательного процесса
является промульгация закона, которая включает порядок подписания и об-
народования законов субъектов Российской Федерации.

Согласно ст. 8 Федерального закона «Об общих принципах организа-
ции законодательных (представительных) и исполнительных органов госу-
дарственной власти субъектов Российской Федерации» принятый
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региональный закон направляется для обнародования высшему должност-
ному лицу субъекта Российской Федерации в срок, который устанавлива-
ется законодательством соответствующего субъекта Российской Федерации.
Как свидетельствует законодательная практика субъектов Российской Фе-
дерации, на эту процедуру отведено от 5 до 14 дней. Обнародование регио-
нального закона является для высшего должностного лица субъекта
Российской Федерации обязанностью. Вступление в силу закона субъекта
непосредственно связано с его официальным опубликованием.

При подготовке законопроектов большое значение имеет овладение
навыками их подготовки: соблюдение требований законодательной техники,
регламентов, сбор информации и т.п.

Рассмотрев в обзорном порядке специфику регионального законодатель-
ного процесса, можно прийти к выводу, что в целом его современное состояние
характеризуется наличием достаточно развитой демократической процедуры.
Вместе с тем необходимо отметить, что региональный законодательный процесс
нуждается в дальнейшем совершенствовании, поскольку от его эффективности
зависит качество принимаемых региональных законов.

1 Парламентаризм в России и Германии: История и современность / Отв. ред.
Я.А. Пляйс, О.В. Гаман-Голутвина. – М.: «Российская политическая энциклопедия»
(РОССПЭН), 2006. – C. 12.

2 Фатеев А.Н. Законодательный процесс в субъектах Российской Федерации:
общее и особенное // Парламентские процедуры: проблемы России и зарубежный
опыт. - М., 2003. - С. 348.

3 Федеральный закон от 06.10.1999 № 184-ФЗ «Об общих принципах
организации законодательных (представительных) и исполнительных органов
государственной власти субъектов Российской Федерации» // СЗ РФ. – 1999. - №
42. - Ст. 5005.

4 Федеральный конституционный закон от 31.12.1996 № 1-ФКЗ «О судебной
системе Российской Федерации» // СЗ РФ. – 1997. - № 1. - Ст. 1.

5 Федеральный конституционный закон от 07.02.2011 № 1-ФКЗ «О судах
общей юрисдикции Российской Федерации» // СЗ РФ. – 2011. - № 7. - Ст. 898.

6 Федеральный закон от 17.01.1992 № 2202-1 «О прокуратуре Российской
Федерации // СЗ РФ. – 1995. - № 47. - Ст. 4472.

7 http://samgd.ru/territory/regulations/
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ПРОБЛЕМА ЛЕГИТИМНОСТИ ВЫБОРОВ ПРЕЗИДЕНТА
УКРАИНЫ 25 МАЯ 2014 ГОДА

События, происходящие на Украине, требуют тщательного анализа
не только с позиций политической конфликтологии, но, прежде всего, с
точки зрения юридических наук – общей теории государства и права, кон-
ституционного права и других отраслей. В то же время политические про-
цессы, которые мы наблюдаем в соседней стране, позволяют заново
переосмыслить конституционные права и свободы человека и гражданина,
а также позволяют увидеть их массовые нарушения.

Досрочные выборы президента Украины были назначены на 25
мая 2014 года решением Верховной Рады от 22 февраля 2014 года. В
связи с этим событием возникает много вопросов о легитимности дан-
ного решения и предстоящих выборов.

Рассмотрим юридический аспект назначения внеочередных вы-
боров Президента. Согласно ч.3 ст.15 Закона Украины «О выборах Пре-
зидента Украины» внеочередные выборы Президента Украины
проводятся в связи с досрочным прекращением полномочий Президента
Украины в случаях: отставки, невозможности исполнения своих полно-
мочий по состоянию здоровья, устранения с поста в порядке импич-
мента и смерти.1

В сложившейся ситуации действующим легитимным Президен-
том Украины является Виктор Федорович Янукович, поскольку заявле-
ние об отставке Президента не было им провозглашено на заседании
Верховной Рады.

Состояние здоровья Виктора Януковича не говорит о том, что он
не в состоянии исполнять обязанности Президента. Невозможность ис-
полнения Президентом Украины своих полномочий по состоянию здо-
ровья должна быть установлена на заседании Верховной Рады Украины
и подтверждена решением, принятым большинством от ее конститу-
ционного состава на основании письменного представления Верховного

*© Платонов В.А., 2014
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Суда Украины — по обращению Верховной Рады Украины, и медицин-
ского заключения.2

Процедура импичмента также не состоялась. При наличии основа-
ний Верховная Рада Украины не менее чем двумя третями от ее конститу-
ционного состава принимает решение об обвинении Президента Украины.
Решение о смещении Президента Украины с поста в порядке импичмента
принимается Верховной Радой Украины не менее чем тремя четвертями от
ее конституционного состава после проверки дела Конституционным Судом
Украины и получения его заключения в отношении соблюдения конститу-
ционной процедуры расследования и рассмотрения дела об импичменте и
получения заключения Верховного Суда Украины о том, что деяния, в ко-
торых обвиняется Президент Украины, содержат признаки государственной
измены или иного преступления.3

То, что Виктор Янукович жив, секретом ни для кого не является.
Проведение досрочных выборов противоречит соглашению по

урегулированию политического кризиса на Украине от 21 февраля 2014
года, в котором говорится о проведении конституционной реформы,
сразу после которой будут проводиться президентские выборы, власть и
оппозиция воздержатся от применения силовых мер.

Вспомним 2011 год, когда Венецианская комиссия и БДИПЧ ОБСЕ
в своем заключении раскритиковали избирательное законодательство о
выборах народных депутатов Украины, значительная часть которого ис-
пользуется при проведении внеочередных выборов Президента Украины
25 мая 2014 года, в частности:

– преференции, предоставляемые парламентским политическим
партиям при формировании избирательных комиссий;

–отсутствие механизма независимого мониторинга финансирова-
ния избирательных кампаний, а также эффективных санкций за нару-
шение порядка финансирования;

– максимальное количество избирателей на участке на уровне 2,5
тысячи человек (что, с точки зрения Венецианской комиссии и БДИПЧ
ОБСЕ, является слишком большой цифрой);

Кроме того, избирательные округа в соответствии со Сводом реко-
мендуемых норм при проведении выборов Совета Европы должны быть об-
разованы с примерно равной численностью избирателей. Допустимо
отклонение в 10%, в исключительных случаях 15%. Украинцы значительно
превысили не только количество избирателей на одном участке, но и чис-
ленный разброс по участкам: в западных областях она варьируется от 671 до
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1974 –х человек, в восточных – от 833 до 1489.
Исходя из вышеизложенного мы наблюдаем, что ни одна из процедур

досрочного прекращения полномочий Президента Виктора Януковича не
была соблюдена, что условия соглашения не были исполнены и можно сде-
лать вывод, что внеочередные выборы Президента Украины, которые на-
значены на 25 мая этого года, являются незаконными.

Однако, страны Евросоюза и США категорически отказываются
принять данную позицию и считаю, что 25 мая является хорошим днем
для проведения выборов, не учитывая того факта, что нелогично прово-
дить выборы Президента, если конституционная реформа не завершена
и его полномочия формально не определены и если все граждане
Украины не будут понимать, как будут гарантированы их права. Также
Глава Центральной избирательной комиссии Украины Михаил Охендо-
вский уверен, что выборы президента, намеченные на Украине на 25
мая, состоятся вне зависимости от обстоятельств.

Ситуация на юго-востоке Украины с каждым днем становится все
более напряженной, и большая часть населения в таких условиях просто
может проигнорировать выборы.

Необходимо также отметить, что «прозрачность» средств массовой
информации находится под большим вопросом, учитывая тот фактор, что в
СМИ присутствую значительные денежные средства олигархов. Вспомним
случай, когда кандидату в Президенты Украины Олегу Цареву (снял свою
кандидатуру) отказывали в предоставлении теле- и радиоэфира, а после из-
били. В этом случае разве можно говорить о демократических выборах, где
всем кандидатам должны предоставляться равные возможности в обраще-
нии ими к своему электорату? Я не буду спорить, что давление в предвы-
борной гонке на конкурентов оказывается, но не считаю, что это должно
производиться в такой степени.

1 См.: Закон Украины от 16 июня 1999 года № 740-ХIV «О выборах Пре-
зидента Украины» // Ведомости Верховной Рады Украины. – 1999. – № 14. –
Ст. 81.

2 См.: Конституция Украины (принята на 5-й сессии Верховной Рады
Украины 2-го созыва) от 28 июня 1996 года // Ведомости Верховной Рады
Украины. – 1996. – № 30. – Ст. 141.

3 См.: Соглашение по урегулированию политического кризиса на
Украине от 21 февраля 2014 года.
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О КОДИФИКАЦИИ ИЗБИРАТЕЛЬНОГО
ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА НИЖЕГОРОДСКОЙ ОБЛАСТИ

На территории Нижегородской области проведение референдумов
и выборов регламентировано законами Нижегородской области:

от 25 ноября 2005 года № 187-З «О выборах депутатов Законода-
тельного Собрания Нижегородской области»;

от 30 декабря 2005 года № 226-З «О местном референдуме в Ни-
жегородской области»;

от 20 июля 2006 года № 75-З «О референдуме Нижегородской об-
ласти»;

от 6 сентября 2007 года № 109-З «О выборах глав муниципальных
образований в Нижегородской области»;

от 6 сентября 2007 года № 108-З «О выборах депутатов предста-
вительных органов муниципальных образований в Нижегородской об-
ласти»;

от 28 июня 2012 года № 70-З «О выборах Губернатора Нижего-
родской области»;

от 5 февраля 2013 года № 8-З «О порядке образования избира-
тельных участков и порядке формирования избирательных комиссий на
территории Нижегородской области».

При сравнении данных законов можно увидеть, что структура за-
конов во многом повторяется и содержание статьей, чаще всего, дубли-
руется. Ситуация усугубляется тем, что в законах Нижегородской
области также дублируются положения федерального законодательства.

Проблема избыточного правового регулирования в избирательном
праве проявляется не только на региональном, но и на федеральном
уровне. По словам председателя Центральной избирательной комиссии
Российской Федерации В.Е. Чурова, насчитывается более 400 законов,
регулирующих общие положения и порядок проведения выборов.

*©Платонов В.А., Разумовский А.А., 2014
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В целом динамика развития регионального законодательства сви-
детельствует о том, что на современном этапе речь не должна идти
только о простом накоплении законодательных массивов. Главным ста-
новится стремление к повышению эффективности принимаемых зако-
нов, поскольку это важный показатель деятельности законодательного
органа.

Поэтому одной из главных задач развития избирательного зако-
нодательства в Нижегородской области на современном этапе нам пред-
ставляется его упорядочение. В процессе упорядочивания
избирательного законодательства на первый план выдвигается идея су-
щественной кодификации нормативных правовых актов, т.е. объедине-
ние нормативно-правовых актов с изменением их содержания в единый
устойчивый и логически стройный нормативный акт, юридическая сила
которого ориентирует на него все текущее законодательство.

Это считается наиболее совершенной формой систематизации, а
возможность внесения в такой акт изменений и дополнений в случае
соответствующих изменений в предмете регулирования не лишает ее и
такого важного качества правотворчества, как оперативность.

Можно выделить следующие направления совершенствования из-
бирательного законодательства Нижегородской области:

1) четкое формулирование избирательных прав и их гарантий на
региональном уровне, определение конкретного содержания (на всех
стадиях избирательного процесса, обеспечение каждого принципа про-
ведения выборов на всей территории субъекта);

2) устранение несогласованностей, противоречий и пробелов в ре-
гиональном законодательстве;

3) экспертиза избирательных законов субъектов Российской Фе-
дерации на предмет ущемления избирательных прав граждан и созда-
ния ограничений этих прав под видом дополнительных гарантий.

Настало время для перехода на качественно иной этап этого про-
цесса – начать создание единообразного по содержанию и целостного
по форме документа. Нужно перейти от накопления современных, соо-
тветствующих региональным новеллам законов, от «перманентной»
правки норм избирательного законодательства к разработке Избира-
тельного кодекса Нижегородской области.

Избирательный кодекс Нижегородской области позволит не только
сократить количество нормативных актов, применяемых в данной обла-
сти отношений, но и кодифицировать нормы общего характера и осо-
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бенности подготовки и проведения региональных и муниципальных вы-
боров, избежать дублирования норм и их противоречивости. При этом
объем избирательного законодательства значительно сократится, что по-
зволит не только кандидатам, но и избирателям ознакомиться с «прему-
дростями» законодательства о выборах. Также кодификация
избирательного законодательства не требует значительных материаль-
ных и иных затрат, что само по себе «экономично».

При работе над кодификацией необходимо максимально учесть
мнение общественности, так как данный вопрос требует всестороннего
обсуждения, как со стороны депутатов разных уровней, так и работни-
ков исполнительных органов власти, судьей, членов политических пар-
тий, общественных организаций, научных деятелей и иных лиц,
пользующихся авторитетом в области и имеющих определенный юри-
дический опыт в избирательном процессе.

Кроме того, кодификация позволит создать условия для совер-
шенствования «сопутствующих» избирательному законодательству нор-
мативных правовых актов. Например, урегулирование надежного
механизма защиты заместителей выборных руководителей всех уровней
власти в области. В этом случае рассматривается закрепление обязан-
ности руководителя согласовывать с представительным органом назна-
чение и увольнение своих заместителей, что в большинстве случаев и
предусматривается, но должно быть зафиксировано в норме общего дей-
ствия.

Опыт кодификации избирательного законодательства реализован
на сегодняшний день в 15 субъектах Российской Федерации (см. При-
ложение 1). Применяются различные варианты кодификации:

полная, когда в один кодифицированный акт включаются нормы
обо всех видах референдумов и выборов, проводимых на территории
субъекта Российской Федерации (например, Избирательный кодекс Бел-
городской области);

отраслевая, когда принимаются два кодифицированных акта о ре-
ферендумах и о выборах, проводимых на территории субъекта Россий-
ской Федерации (например, Избирательный кодекс Костромской области
и Кодекс о референдумах Костромской области);

специальная, когда принят один кодифицированный акт либо о ре-
ферендумах, либо о выборах, проводимых на территории субъекта Рос-
сийской Федерации (например, Избирательный кодекс Республики
Татарстан).
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Субъекты Российской Федерации Виды кодификациип/п

1

2

3

4

5

6

7

8

9

10

11

12

13

14

15

16

Полная

Полная

Полная

Полная

Полная

Полная

Отраслевая

Отраслевая

Специальная

Специальная

Специальная

Специальная

Специальная

Специальная

Специальная

Специальная

Кодекс Алтайского края о выборах,
референдуме, отзыве

Кодекс Курской области о выборах и референдумах

Избирательный кодекс Белгородской области

Избирательный кодекс Владимирской области

Избирательный кодекс Воронежской области

Избирательный кодекс Псковской области

Избирательный кодекс Костромской области

Кодекс о референдумах Костромской области

Избирательный кодекс Республики Татарстан

Избирательный кодекс Приморского края

Избирательный кодекс Хабаровского края

Избирательный кодекс Свердловской области

Избирательный кодекс Тверской области

Избирательный кодекс (Закон) Тюменской области

Избирательный кодекс города Москвы

Кодекс Республики Башкортостан о выборах

Преимущества и недостатки характерны для каждого из назван-
ных вариантов кодификации избирательного законодательства. Мы по-
лагаем, что наиболее предпочтителен вариант полной кодификации
избирательного законодательства. В этом случае, общая часть кодекса
будет включать положения, применяемые ко всем возникающим в ходе
реализации гражданами избирательным правоотношениям. Особенная
часть избирательного кодекса должна регламентировать специфику от-
ношений, характерных для того или иного вида референдумов или вы-
боров.

Наименования избирательных законов субъектов Федерации пе-
стрят разнообразием. Порой это дело доходит до абсурда. Например,
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большинство региональных избирательных кодексов (10 из 16 приня-
тых) называются не кодексом, а законом субъекта с названием «кодекс»,
что вызывает недоумение. Например, в Москве принят Закон города Мо-
сквы «Избирательный кодекс города Москвы», в Тюменской области
принят «Избирательный кодекс (Закон) Тюменской области». И только
в шести субъектах Федерации приняты собственно кодексы. Причину
такого подхода объяснить с научной точки зрения крайне сложно, по-
скольку в теории права не существует такой формы законодательного
акта. Кодифицированный акт лишь принимается в форме закона, но при
этом имеет собственное наименование - кодекс. Например, Гражданский
кодекс Российской Федерации принимался в форме федерального за-
кона, но обнародован под собственным именем - Гражданский кодекс
Российской Федерации. Никаких поясняющих дополнений к наимено-
ванию кодифицированного акта (например, федеральный закон) при
этом нет и быть не должно. Следует признать, что кодексы приравнены
к федеральным законам по своей юридической силе, но современное
отечественное законодательство отдает приоритет кодексу в случае про-
тиворечия его положений нормам вновь создаваемого нормативного
акта.

Связь избирательного законодательства Российской Федерации и
ее субъектов основана на единстве регулирования избирательных прав
граждан, которое обеспечивается Конституцией РФ, отнесшей регули-
рование прав и свобод человека и гражданина к ведению России, а также
императивом субординации, непротиворечия и взаимодополняемости.
Федеральное законодательство устанавливает минимальный объем га-
рантий, формально предоставляя возможность субъектам Федерации
расширять их, однако без определения четких правовых ориентиров, что
не исключает ущемления избирательных прав в некоторых субъектах
России. Например, Нередко под видом регулирования субъекты РФ
могут ущемлять избирательные права, т.е. вводить ограничения по срав-
нению с Федеральным законом № 67-ФЗ. Например, п. 2 ст. 44 Избира-
тельного кодекса Белгородской области от 1 апреля 2005 г. № 182 (ред.
от 14.06.2012) уточняет срок передачи документов в поддержку выдви-
жения кандидатов - до 18 часов по местному времени. Сдача первого
финансового отчета позже этого времени позволила составить акт из-
бирательной комиссии г. Белгорода в 18 часов 45 минут и повлекла отказ
в приеме документов и регистрации кандидатом в депутаты (См.: По-
становление избирательной комиссии Белгородской области от 12 сент.
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2012 г. № 62/499 «О жалобах О.П. Китовой на действия и Постановле-
ние избирательной комиссии города Белгорода от 4 сент. 2012 г. №
126/539 «Об отказе Китовой Ольге Петровне в регистрации кандидатом
в депутаты Белгородской областной Думы по Белгородскому городскому
одномандатному округу № 5 на дополнительных выборах 14 октября
2012 года»).

В рамках защиты избирательных прав граждан и в соответствии с
пунктом «н» ст. 72 Конституции Российской Федерации в Избиратель-
ном кодексе Нижегородской области могут устанавливаться дополни-
тельные меры, усиливающие гарантии избирательных прав граждан. Но
для этого в избирательном кодексе должны быть четко прописаны все
возможности субъекта Российской Федерации по установлению допол-
нительных гарантий избирательных прав граждан, обозначены границы
возможных вариаций.

К дополнительным гарантиям можно отнести: право уменьшать
число избирателей для образования избирательных участков, проходной
избирательный барьер для политических партий, вводить дополнитель-
ные меры по проверке достоверности списков избирателей, информи-
рованию избирателей, увеличению круга средств массовой информации,
освещающих выборы, расширению контроля за ходом голосования, под-
ведения итогов и результатов выборов, вводить дополнительные формы
голосования (например, голосование по почте), а также определять тер-
ритории, где возможно проведение досрочного голосования. В осталь-
ном должно быть единство правовых норм, что позволит сделать
правовое регулирование выборов непротиворечивым и соответственно
более качественным.

Избирательный кодекс Нижегородской области может иметь сле-
дующую, более детальную структуру:

Общая часть
Глава 1. Общие положения. Помимо понятий в избирательном

праве в эту главу необходимо включить основные принципы выборов и
допускаемые отступления от них, виды и специфику избирательных си-
стем, применяемых на тех или иных выборах, а также сроки избира-
тельного процесса и правила их исчисления.

Глава 2. Данная глава будет посвящена референдуму Нижегород-
ской области, местному референдуму. Здесь будут рассматриваться во-
просы референдума, обстоятельства, исключающие назначение и
проведение референдума, инициатива проведения референдума, назна-
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чение, проведение референдума.
Глава 3. Определение круга участников и организаторов выборов

(к ним относятся: избиратели, кандидаты и их доверенные лица, поли-
тические партии и их уполномоченные, наблюдатели, СМИ, избира-
тельные комиссии и другие). Кроме этого, в главе необходимо
установить единые правила назначения выборов, образования избира-
тельных округов и участков, составления списков избирателей, выдви-
жения и регистрации кандидатов, списков кандидатов.

Глава 4. Предвыборная агитация. Здесь целесообразно закрепить
общие правила ведения предвыборной агитации кандидатами и поли-
тическими партиями, а также правила работы СМИ при информирова-
нии избирателей.

Глава 5. Голосование и подсчет голосов избирателей, определение
результатов выборов и их обнародование (опубликование).

Глава 6. Финансовое обеспечение выборов, где необходимо уре-
гулировать финансовое обеспечение подготовки и проведения выборов
избирательными комиссиями, а также порядок создания избирательных
фондов кандидатов и политических партий.

Глава 7. Система «ГАС «Выборы». Данная глава, по нашему убеж-
дению, также должна располагаться в Общей части избирательного ко-
декса Российской Федерации, так как система «ГАС «Выборы» является
«современным обустройством избирательного процесса и одним из эле-
ментов национальной инфраструктуры России». Она используется в
целях повышения уровня гарантий избирательных прав граждан РФ и
способствует унификации технологий избирательных процессов.

Глава 8. Обжалование нарушений избирательных прав граждан
РФ. Здесь необходимо определить круг субъектов обращения, предмет и
порядок обжалования, а также сроки подачи и рассмотрения жалоб и
заявлений. Также в этой главе целесообразно определить, какие право-
нарушения подведомственны избирательным комиссиям.

Глава 9. Ответственность за нарушение избирательного законода-
тельства. В этой главе целесообразно установить основания именно кон-
ституционно-правовой ответственности за нарушение избирательного
законодательства, к которой относятся: расформирование избиратель-
ной комиссии, предупреждение, отказ в регистрации и отмена реги-
страции кандидата (списка кандидатов), так как основания наступления
административной и уголовной ответственности за нарушение избира-
тельного законодательства устанавливаются другими кодексами Рос-
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сийской Федерации - уголовным и административным; в избирательном
кодексе Российской Федерации должны быть лишь отсылочные нормы
к этим кодексам.

Особенная часть
Главы 10 - 11 должны быть посвящены регламентации особенно-

стей выборов Губернатора Нижегородской области и депутатов Законо-
дательного собрания Нижегородской области.

Глава 12 гарантии выборов глав муниципальных образований в
Нижегородской области и депутатов представительных органов муни-
ципальных образований в Нижегородской области.

Приложение к избирательному кодексу, в котором будут указы-
ваться образцы заявлений, которые должны представить кандидаты на
выборные должности для регистрации, формы подписных листов,
бланки иных юридически значимых документов.
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студент Института права ФГБОУ ВПО

«Самарский государственный экономический университет»
(г. Самара)

ПРАВОВЫЕ ПОЗИЦИИ ВЫСШИХ СУДОВ
КАК ИСТОЧНИК ПРАВА

В российской юридической науке сложилось и укрепилось мнение,
что ныне существующая в Российской Федерации система права является
правопреемницей советского права, а значит, вполне закономерно относится
к континентальной правовой семье. Безусловно, советская теория права и в
целом юридическая наука в контексте формирования нового государства
трансформировалась только частично, и многие теоретические конструк-
ции продолжают существовать в первоначальном виде. Однако вопрос о
внешних формах выражения права – источниках права – остается откры-
тым. Актуальность и злободневность данного вопроса состоит в том, что
именно по признаку преобладающего источника права и осуществляется
разграничение англо-саксонской и романо-германской правовых семей1.

По мнению С.В. Маркина, формой судебного решения, наиболее
полно соответствующей признакам судебного прецедента, следует считать
решение Конституционного Суда Российской Федерации. Эти судебные
акты носят общеобязательный характер, и подлежат опубликованию в офи-
циальных источниках. Ученый особо отмечает, что не все решение суда по
своей правовой сущности соответствует прецеденту, а только его часть, пра-
вовая позиция, под которой подразумевается принцип решения совокупно-
сти аналогичных дел, связанных с применением оспариваемой в порядке
конституционного судопроизводства нормы. Решения Верховного Суда Рос-
сийской Федерации и Высшего Арбитражного Суда Российской Федера-
ции, по мнению правоведа, по правовой природе идентичны судебным актам
Конституционного Суда, и единственным существенным отличием является
критерий проверки: до реорганизации Верховный Суд , равно как и Выс-
ший Арбитражный Суд, при разрешении дел об оспаривании подзаконных
актов опирались на нормы федеральных законов, а Конституционный Суд,
что вполне логично – на положения Конституции2.

В судебных актах Конституционного Суда Российской Федерации в

*©Потницев В.В., 2014
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1995 г. впервые был упомянут термин «правовые позиции»3. При этом юри-
дической наукой сущность данного понятия, его роль и назначение в регу-
лировании общественных отношений по прошествии уже без малого двух
десятилетий остаются невыясненными. Легальное определение правовых
позиций в российском законодательстве отсутствует, а сам термин в дей-
ствующем Федеральном Конституционном законе «О Конституционном
Суде Российской Федерации»4 (далее – Закон о Конституционном Суде)
лишь упомянут дважды. В ст. 29 вышеуказанного закона решения Суда обоз-
начены как форма выражения правовых позиций.

На практике же правовые позиции высших судов российской судеб-
ной системы выросли в совершенно самостоятельное и уникальное с юри-
дической точки зрения явление. По оценке С. Л. Будылина, в последние годы
роль судебного прецедента, особенно в контексте системы арбитражного
правосудия, была существенно недооценена, и правотворческая роль судов,
прежде всего Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации, приоб-
рела явственное значение для российской правовой системы5.

Между тем, судебным прецедентом в своем классическом виде по-
становления Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации не
являются. Разъяснения, представленные в данных актах, основываются на
общем анализе судебной практики, а не в контексте конкретного дела. От-
носительно же вопроса об обязательности применения информационных
писем Президиум Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации
обозначил четкую позицию – данная форма разъяснений не имеет «обяза-
тельного характера для арбитражных судов и иных государственных орга-
нов Российской Федерации»6.

Обратная ситуация в отношении постановлений и решений Консти-
туционного Суда. Конституционное судопроизводство возникает на осно-
вании обращения в Конституционный Суд Российской Федерации в форме
запроса, ходатайства или жалобы, отвечающего требованиям Закона о Кон-
ституционном Суде. Проверка нормы на соответствие положениям Кон-
ституции также следует за обращением в Конституционный Суд Российской
Федерации. Впоследствии изданные решения и постановления в случае при-
знания нормы несоответствующей Основному закону приостанавливают её
действие для всех лиц, то есть приобретают нормативный характер. Возни-
кает вполне закономерный вопрос: что же это, если не судебный прецедент?

В отличие от российской системы правосудия для судов большинства
стран континентальной Европы вообще не свойственно полномочие издания
документов общего характера, под которыми естественно подразумеваются
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разъяснения пленумов высших судов. Между тем, в России данная прак-
тика продолжает действовать и, более того, показывает, что решения ар-
битражных судов по конкретным делам нередко служат основой для
аналогичных дел, и зачастую происходит дублирование сложившейся прак-
тики7. Однако последнее действует в сугубо индивидуальном порядке, в от-
личие от актов толкования права.

Реформа судебной системы последних лет, поставившая точку на дея-
тельности Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации, порож-
дает в научных кругах ряд вопросов. Какую роль в правовом регулировании
будут играть постановления и разъяснения пленума объединенного Вер-
ховного суда? Позволит ли это устранить разногласия в позициях относи-
тельно аналогичных ситуаций в арбитражном и гражданском процессе,
существовавшие до этого в постановлениях двух судов? И как объединение
судов повлияет на незакрепленную легально правотворческую функцию су-
дебного органа? Ответы на эти вопросы мы сможем получить только по про-
шествии определенного периода времени.

1 Теория государства и права: Учебник / Матузов Н.И., Малько А.В. - М.:
Юристъ. - 2004. – С. 172-177.

2 Конституция Российской Федерации (принята всенародным
голосованием 12.12.1993) (с учетом поправок от 21.07.2014 № 11-ФКЗ) // СЗ
РФ. – 2014. – № 31. – Ст. 4398.

3 Регламент Конституционного Суда РФ (принят решением
Конституционного Суда РФ от 1 марта 1995 г. № 2-1/6) // Cправочно-правовая
система «Гарант».

4 Федеральный конституционный закон от 21.07.1994 № 1-ФКЗ «О
Конституционном Суде Российской Федерации» // СЗ РФ. – 1994. – № 13. – Ст.
1447.

5 Будылин С. Л. Что творит суд? Правотворчество судов и судебный
прецедент в России // Закон. - 2012. - № 10. - С. 92 – 110.

6 Письмо ВАС РФ от 04.10.1996 № ОУ-30/1-533 «Об информационных
письмах Президиума ВАС РФ» (04 октября 1996 г.) // Экономика и жизнь. - №
4. - 1997.

7 Будылин С. Л. Указ. соч. - С. 92 – 110.
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МЕХАНИЗМ ОБЩЕСТВЕННОГО КОНТРОЛЯ

12 марта 2014 г. Президент России внес в Государственную Думу
Российской Федерации в порядке законодательной инициативы проект
Федерального закона «Об основах общественного контроля в Россий-
ской Федерации». Законопроектом предлагалось установить правовые
основы организации и осуществления общественного контроля за дея-
тельностью органов государственной власти, органов местного самоу-
правления, иных органов и организаций. 23 апреля 2014 г. проект был
принят в первом чтении.1

Однако названный законопроект имеет некоторую предысторию
разработки. Концепция Федерального закона «Об общественном кон-
троле в Российской Федерации» была подготовлена Советом при Пре-
зиденте Российской Федерации по правам человека и развитию
гражданского общества еще в 2011 г. Сам проект был представлен 14
мая 2013 г. В его разработке приняла участие Общественная палата Рос-
сийской Федерации.

Сравнение механизма общественного контроля (по субъектам, по
объектам, по формам и по итогам общественного контроля), заложен-
ного в концепции 2011 г. и развитого в проекте 2013 г., показало, что он
существенно отличается от содержания проекта 2014 г.

Во-первых, изменился подход к определению круга субъектов,
осуществляющих общественный контроль. Если в проектах 2011-2013
гг. была сделана попытка свести в один документ все возможные (ле-
гальные) формы участия граждан в общественном контроле(в том числе
под данное регулирование попадала и деятельность таких некоммерче-
ских организаций и общественных движений, как СтопХам, РосПил,
Общество синих ведерок и т.д.). В проекте 2014 г. акцент сделан на об-
щественных палатах различных уровней и общественных советах при
органах исполнительной власти Российской Федерации и субъектов Рос-
сийской Федерации.

*©Рыбкова К.О., 2014
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При этом регулирование статуса общественных палат при
осуществлении общественного контроля закрепляется путем
использования отсылочных норм к Федеральному закону от 4 апреля
2005 г. № 32-ФЗ «Об Общественной палате Российской Федерации»2,
законам субъектов Российской Федерации и муниципальным
нормативным правовым актам. С другой стороны, в проекте 2014 г.
подробно регламентирован статус общественных советов при органах
исполнительной власти Российской Федерации и субъектов Российской
Федерации, предусмотрено, что подобные советы могут создаваться при
органах местного самоуправления, но последние по какой-то причине
остались не включенными в перечень субъектов общественного
контроля в ч.1 ст. 7.

Во-вторых, пересмотрен подход к определению объектов
общественного контроля. В проекте 2014 г. объектом названа
деятельность соответствующих органов государственной власти,
органов местного самоуправления, государственных и муниципальных
организаций, что представляется наиболее рациональным решением в
силу того, что контролировать необходимо не сам орган или
организацию, а их деятельность.

В-третьих, с восьми до пяти сократилось количество форм
общественного контроля. В проекте 2014 г. названо три основных
формы – общественный мониторинг, общественная проверка,
общественная экспертиза и две дополнительных – общественные
обсуждения, общественные (публичные) слушания. И если следует
согласиться с отказом от весьма спорной формы общественного
контроля как «общественное расследование», предусмотренной
проектом 2013 г., то объяснить исключение опросов общественного
мнения и публичных отчетов должностных лиц достаточно сложно.

В то же время правовое регулирование форм общественного
контроля в проекте 2014 г. осуществлено единообразно: вначале дано
определение понятия, указываются организаторы и порядок проведения,
а также результаты и формы итоговых документов. Отдельными
статьями регламентируются права и обязанности общественного
инспектора и общественного эксперта, что свидетельствует об их
значимой роли в механизме общественного контроля.

В-четвертых, в проекте 2014 г. перечень форм общественного
контроля открыт, а перечень итоговых документов, подготовленных по
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результатам общественного контроля, является закрытым. В частности
итоговыми документами названы: итоговые документы общественного
мониторинга, акт общественной проверки, заключение общественной
экспертизы, протокол общественного обсуждения, протокол
общественных (публичных) слушаний.

В-пятых, иным образом решается вопрос информационного
обеспечения общественного контроля. В проекте 2013 г. ему была
посвящена целая глава IV «Электронный ресурсный центр
общественного контроля», в проекте 2014 г. есть только одна статья 24.
В проекте 2014 г. предусмотрено, что «могут создаваться специальные
сайты, а также в соответствии с законодательством Российской
Федерации использоваться официальные сайты органов
государственной власти, органов местного самоуправления,
государственных и муниципальных организаций, иных органов и
организаций, осуществляющих в соответствии с федеральными
законами отдельные публичные полномочия, общественных палат
субъектов Российской Федерации и общественных палат (советов)
муниципальных образований».3

Таким образом, требования, параметры создания и деятельности
специальных сайтов для распространения информации об
общественном контроле проектом 2014 г. не определены. С учетом
децентрализованного характера сети «Интернет» и ее открытости для
любого субъекта, имеющего соответствующее техническое оснащение,
такое положение может привести к созданию неограниченного числа
специальных сайтов для информационного обеспечения общественного
контроля. Это может, как стимулировать конкуренцию в среде
информационных ресурсов общественного контроля, так и может
привести к многозначности и противоречивости распространяемой
информации, что в конечном итоге даст негативный эффект. Кроме того,
не исключается неавторизованное распространение информации от
имени субъектов общественного контроля в целях, противоречащих
целям законопроекта. Предполагается, что эффективной
институционализации общественного контроля будет соответствовать
распространение соответствующей информации через официальные
сайты общественных палат и органов публичной власти.

Несомненную помощь для изучения механизма общественного
контроля может дать опыт опережающего правового регулирования в
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соответствующей области, предлагаемый в законах субъектов
Российской Федерации4. Например, интересно изменялся механизм
общественного контроля при разработке проекта Закона Нижегородской
области «Об основах общественного контроля в Нижегородской
области». Этот законопроект в порядке законодательной инициативы
граждан 26 марта 2014 г. внесен в Законодательное собрание
Нижегородской области и включен в повестку заседания на май 2014 г.

В первоначальной редакции нижегородского проекта
предусматривалось:

субъекты общественного контроля – аккредитованные5 и
неаккредитованные6 граждане Российской Федерации, как
индивидуально, так группами и общественными объединениями;

объектом общественного контроля называлась деятельность
органов государственной власти, органов местного самоуправления;
лиц, замещающих государственные и муниципальные должности;
государственных и муниципальных служащих; юридических лиц и
индивидуальных предпринимателей;

шесть основных форм осуществления общественного кон-
троля;

а также возможность поощрения субъектов общественного
контроля и конкретные формы ответственности за нарушение зако-
нодательства об общественном контроле как его субъектов, так и
«чиновников».

Впоследствии концепция нижегородского проекта несколько
раз менялась и теперь: законопроектом закреплены не только ос-
новы общественного контроля в Нижегородской области, но и осо-
бенности осуществления общественного контроля общественными
советами муниципальных образований. Именно общественные со-
веты муниципальных образований – основное звено в осуществ-
лении общественного контроля. Законопроектом решается вопрос
порядка их образования, эти советы наделены полномочиями осу-
ществлять общественный контроль как в форме общественных об-
суждений и общественных (публичных) слушаний, так и в
специальных – общественный мониторинг, общественная экспер-
тиза, общественная проверка. Но из нижегородского проекта при-
нципиально исключены нормы о возможном поощрении субъектов
общественного контроля, а нормы об ответственности за
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нарушение законодательства об общественном контроле сформули-
рованы традиционно отсылочным образом.

Таким образом, механизм общественного контроля при разра-
ботке законопроектов существенно меняется и вопрос о том, каким
мы получим его в итоге, остается открытым. Надеемся, что после
«законотворческого горнила» он останется жизнеспособным сред-
ством реализации права граждан на участие в управлении делами го-
сударства.

1 http://asozd2.duma.gov.ru/main.nsf/%28SpravkaNew%29?OpenAgent&RN=
471327-6&02

2 Федеральный закон от 4 апреля 2005 г. № 32-ФЗ «Об Общественной
палате Российской Федерации» // Российская газета. – 2005. – 7 апреля.

3 Заключение на проект Федерального закона «Об основах
общественного контроля в Российской Федерации» заведующего кафедрой
государственного и административного права ФГБОУ ВПО «Самарский
государственный университет» профессора В.В. Полянского

4 Уже приняты, например: Закон Пермского края от 11 декабря 2011 г. №
888-ПК «Об общественном контроле (гражданском) в Пермском крае», закон
Ульяновской области от 6 ноября 2013 г. № 208-ЗО «О Палате справедливости
и общественного контроля в Ульяновской области».

5 Аккредитующими органами могли выступать, к примеру,
Законодательное собрание Нижегородской области, Общественная палата
Нижегородской области, Торгово-промышленная палата Нижегородской
области и другие органы в зависимости от специфики сферы осуществления
общественного контроля.

6 Ограничения к ним первым вариантом законопроекта «не
устанавливались».
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ВНУТРИПАРТИЙНОЕ РЕГУЛИРОВАНИЕ ИНСТИТУТА
ОТВЕТСТВЕННОСТИ ЧЛЕНА ПОЛИТИЧЕСКОЙ

ПАРТИИ В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ (НА ПРИМЕРЕ
УСТАВОВ ПАРТИИ «ЕДИНАЯ РОССИЯ», КПРФ, ЛДПР)

Статья 8 Федерального закона Российской Федерации от 11 июля
2001 г. № 95-ФЗ «О политических партиях» закрепляет принципы
свободы деятельности и самоуправления политических партий. В этой
связи партии самостоятельны в решении вопросов внутрипартийных
взаимоотношений и дисциплины, к которым помимо прочих относится
вопрос об ответственности членов политической партии. В качестве
основного внутрипартийного инструмента регламентации института
ответственности члена политической партии выступает устав
политической партии1.

Большинство уставов современных политических партий
предусматривают свою систему взысканий. Устав Всероссийской
политической партии «Единая Россия» закрепляет
дифференцированную систему взысканий, включающую два основных
вида взысканий (замечание и предупреждение), и один специальный –
несоответствие занимаемой должности, применяемое только к членам
партии, занимающих должности в центральных органах партии,
выборные должности в руководящих и контрольно-ревизионных
органах её структурных подразделений, а также – должности
руководителей указанных органов, Руководителей Региональных
(Местных) исполнительных комитетов (п. 5.3 Устава)2.

Основанием наложения взыскания устав называет «невыполнение
требований устава», предполагается, что данное положение следует
толковать как «невыполнение обязанностей члена политической
партии». В то же время при закреплении обязанностей члена
Всероссийской политической партии «Единая Россия» в уставе
используются абстрактные формулировки, дающие основания для

*©Фокина В.Э., 2014
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широкого толкования и возможных злоупотреблений.
Устав Коммунистической партии Российской Федерации

предусматривает схожую систему взысканий, включающую основные
виды взыскания (предупреждение, выговор, строгий выговор), и
специальные виды взысканий (отстранения от руководящих полномочий
и (или) исключения из состава выборного органа), применяемые в
отношении членов партии, наделенных руководящими полномочиями и
(или) входящих в состав выборного органа3.

Основанием наложения взыскания устав Коммунистической
партии Российской Федерации прямо называет невыполнение членом
Коммунистической партии Российской Федерации одной или
нескольких обязанностей, закрепленных в уставе. Формулировки,
используемые при закреплении обязанностей члена партии, также носят
абстрактный характер, однако, положение устава, согласно которому вид
взыскания выбирается в зависимости от характера содеянного и степени
вины4 (п. 2.11 Устава) выступает в качестве некой гарантии от
злоупотреблений при решении вопроса об ответственности члена
Коммунистической партии Российской Федерации.

Исключение из Коммунистической партии Российской
Федерации, согласно уставу партии, признается крайней мерой
наказания для члена партии, то есть исключение из партии включается
в общую систему наказаний, применяемых в партии. Основанием для
исключения из партии является неоднократное невыполнение членом
Коммунистической партии Российской Федерации своих обязанностей
либо однократное невыполнение названных обязанностей
(обязанности), нанесших существенный ущерб Коммунистической
партии Российской Федерации5 (п. 2.11 Устава). Иными словами,
исключение члена возможно в случае невыполнения им обязанностей,
при уже имеющихся решениях о наложении взыскания, либо в
отсутствие таких решения, если невыполнение членом партии своих
обязанностей привело к наступлению последствий в виде
существенного ущерба Коммунистической партии Российской
Федерации, включающего как материальные, так и нематериальные
последствия. Категория существенного ущерба носит оценочный
характер, степень ущерба определяется в каждом случае индивидуально,
при этом отсутствие каких-либо нормативно закрепленных критериев
оценки степени ущерба может стать основанием для злоупотреблений.

Устав Всероссийской политической партии «Единая Россия»
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также предусматривает институт исключения члена из партии. При этом
исключение не входит в общую систему взысканий и не зависит от
наличия либо отсутствия у члена наложенных взысканий. Основаниями
для исключения служат: несоблюдение устава партии, программных
документов, решений центральных органов партии, руководящих
органов ее структурных подразделений; действия, дискредитирующие
партию, или иные действия (бездействие), наносящие ущерб
политическим интересам партии, а также вступление в другую
политическую партию6 (п.4.3.4 Устава). Следует отметить, что
вступление члена Коммунистической партии Российской Федерации в
другую политическую партию не является основанием для исключения
из партии, а входит в перечень общих оснований для прекращения
членства7 (п. 2.15 Устава).

Исходя из буквального толкования перечня оснований исключения
из Всероссийской политической партии «Единая Россия» можно сделать
вывод, что любое, даже незначительное нарушение членом партии своих
обязанностей может послужить основанием для его исключения.

Исключение члена из партии является единственной мерой
ответственности, предусмотренной уставом Либерально-
демократической партии России. Основаниями для исключения
челна Либерально-демократической партии России из партии
являются: нарушение устава Либерально-демократической партии
России; публичное выражение несогласия члена партии с
предвыборной программой или программой партии, позицией
Высшего Совета и других руководящих органов партии по каким-
либо вопросам; совершение действий, порочащих репутацию члена
партии и наносящих моральный ущерб партии; предоставление
недостоверных или ложных биографических сведений; нарушение
действующего законодательства Российской Федерации; нанесение
материального ущерба партии; предательство интересов партии;
другие действия, не вызывающие сомнений в правильности
принятии решения коллегиальным органом об исключении члена
партии8. Данный перечень содержит как четко сформулированные
основания (предоставление недостоверных или ложных
биографических сведений), так и формулировки, отличающиеся
неопределенностью (предательство интересов партии). Буквальное
толкование перечня позволяет сделать вывод о том, что
незначительное нарушение обязанности члена партии, либо любое
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нарушение законодательства (например, нарушение правил
дорожного движения) могут послужить основанием для исключения
члена из партии. Открытость перечня оснований исключения также
является объектом для критики, поскольку снижает степень гарантий
статуса члена партии.

Таким образом, в связи с тем, что современное
законодательство Российской Федерации предусматривает принципы
свободы деятельности и самоуправления политических партий,
партии самостоятельно устанавливают основания и пределы
ответственности членов политической партии, систему
применяемых взысканий. Анализ уставов… показывает, что системы
взысканий, применяемые в российских политических партиях, в
основном, являются многоступенчатыми и в их основе лежит
дифференцированный подход. Дифференциация ответственности
зависит от статуса члена политической партии. Исключением
является Либерально-демократической партии России.
Формулировки положений уставов, используемые при закреплении
оснований наложения взысканий, отличаются неопределенностью и
абстрактностью, дают основания для их широкого толкования, что
снижает уровень гарантий статуса члена политической партии и
может привести к злоупотреблениям.

1 Федеральный закон от 11.07. 2001 г. № 95-ФЗ «О политических пар-
тиях» // Российская газета. – 2001. – 14 июля.

2 http://er.ru/party/rules/#5.
3 http://kprf.ru/party/charter.
4 См.: там же.
5 См.: там же.
6 http://er.ru/party/rules/#4.
7 http://kprf.ru/party/charter.
8 http://ldpr.ru/party/ustav.
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ИНТЕЛЛЕКТУАЛЬНЫЙ БРИФИНГ
X Международной научно-практической конференции

«Системно-структурные процессы в публичной власти: во-
просы идеологии, политики, права»

Полянский Виктор Владимирович,
зав. кафедрой государственного и
административного права
ФГБОУ ВПО «Самарский государственный университет»,
кандидат юридических наук,
к.ю.н., профессор
(г. Самара):

- Уважаемые коллеги, студенты и аспиранты, мы каждый год про-
водим так называемый интеллектуальный брифинг. Сегодня мы про-
слушали большое количество замечательных докладов, насыщенных не
только интересной информацией, но и разносторонними оценками со-
бытий. Сейчас есть возможность в режиме брифинга обсудить эти про-
блемы с вашим участием. В пределах 2-3 минут вы можете выразить
свою позицию и задать вопрос либо конкретному члену президиума,
либо всем.

Мы готовы дать свои ответы, представить свое понимание про-
блем, которые вас волнуют. Ответы могут быть не теми, которые вы
ждете, но в конфликтном мнении может зародиться смысл и вы учтете
его в будущем в своей учебе и профессии.

Итак, мы начинаем наш интеллектуальный брифинг. У меня про-
сьба четко называть себя и вопрос.

Мамедли Магамед Нариман,
студент юридического факультета
ФГБОУ ВПО «Самарский государственный университет»,
(г. Самара):

- Как известно, в Конституции Российской Федерации закреплен
запрет на установление какой-либо идеологии в качестве государствен-
ной. Как вы считаете, насколько этот запрет соблюдается в современ-
ных реалиях? Есть ли у нас какая-либо идеология?
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Садовникова Галина Дмитриевна,
профессор кафедры конституционного
и муниципального права ФГБОУ ВПО
«Московский государственный юридический
университет имени О.Е. Кутафина (МГЮА)»,
доктор юридических наук, профессор
(г. Москва):

- Я считаю, что в Конституции нет запрета на идеологию. Я уже
издаю 10-ое издание комментария к Конституции и комментирую так:
запрета на идеологию нет, есть запрет на государственную идеологию,
то есть на обязательную идеологию, которой должны были бы руковод-
ствоваться все.

Когда в советское время в каждой аудитории цитировалось уче-
ние Маркса, которое всесильно, потому что оно верно - это была ак-
сиома. Верно и все. И самым главным обвинением на защите
диссертации, курсовой или дипломной работы было то, что работа не
соответствует марксистско-ленинской идеологии. Это была обязатель-
ная государственная идеология, потому что государство считало ее един-
ственно верной. Как считали остальные было неважно. Это имеется в
виду в Конституции.

Деидеологизация, которая провозглашена в Конституции, не оз-
начает отсутствия идеологии вообще, а означает отсутствие обязатель-
ного учения, которому должны следовать все и отход от которого
считался проступком, нарушением. Но это не значит, что государствен-
ная идеология не закреплена в конституции. Я лично так толкую, что,
если там написано «Россия – правовое государство» - это уже опреде-
ленная идеологическая доктрина. Есть в конституции и доктрина раз-
деления властей. Но нет обязанности всем следовать именно этой
определенной идеологии.

Боброва Наталья Алексеевна,
профессор кафедры государственного и
административного права
ФГБОУ ВПО «Самарский государственный университет»,
доктор юридических наук, профессор
(г. Самара):

- Когда я готовилась к своему выступлению о государственно-пра-
вовых последствиях украинских событий, конституционная статья об
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идеологии являлась одним из десяти пунктов, которые я хотела осветить
в своем выступлении. Конечно, не коснуться этой статьи, анализируя
украинские события, просто невозможно. Когда в Украине появились
учебники, в которых называли русских москалями многие как бы по-
смеивались над этим и не предвидели последствий. А если бы и пред-
видели, то что бы могли поделать? Конечно, это определенная
идеология, которая сейчас вышла на поверхность и на практике дает
свои плоды.

Ущербность в этой статье уникальная с точки зрения других кон-
ституций. И почему она возникла, мы прекрасно понимаем. В то время
даже патриотизм, патернализм были чуть ли не ругательными словами,
но для любого нормального государства оба эти понятия должны быть
государственной идеологией. Недавно прочитала автореферат доктор-
ской диссертации, где было написано, что патернализм, видите ли, нам
дает некие отрицательные последствия. Но мы сейчас применяли к
Крыму именно патернализм, и ничего плохого в патернализме нет. Поэ-
тому наша конституционная наука сплошь политическая, идеологиче-
ская. И когда мы пытаемся спрятать голову в песок, говоря обратное,
конечно, это неправильно. Я считаю, что статья 13 Конституции – по-
следствие той нашей деидеологизации, которая была ничем иным как
извращенным видом идеологии и реакцией на советскую идеологию. А
на самом деле государство без идеологии как человек без мозгов.

В действительности, что такое Конституция? Это руководящая
идея, система принципов, которая и есть наша конституционная идео-
логия.

Полянский Виктор Владимирович:
- Спасибо! Сейчас у нас есть модное понятие, называемое когни-

тивный диссонанс. У нас в Конституции он уже заложен. Потому что, с
одной стороны, есть запрет на установление государственной идеоло-
гии. А с другой стороны, в Конституции провозглашена именно госу-
дарственная идеология. И она, с точки зрения фундаментальных
ценностей, выражена в частнособственнической идеологии. Вы найдете
эту идеологию в ряде положений Конституции, которые определяют и
политику и социальные процессы и экономику и духовную сферу. В
этом, к сожалению, особенность нашей Конституции.
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Потницев Владимир Владимирович,
студент 2 курса Института права
ФГБОУ ВПО «Самарский государственный
экономический университет»
(г. Самара):

- В ходе сегодняшней конференции была затронута тема, которая
является основным направлением моих научных изысканий - это пра-
вовые позиции Конституционного Суда.

Значение системы права очень велико, но остается невыясненным
вопрос, который в течение долгого времени является предметом научных
дискуссий. Являются ли правовые позиции Конституционного Суда Рос-
сийской Федерации источником права не номинально, а фактически?
Хотелось бы услышать мнение всего президиума.

Крусс Владимир Иванович,
заведующий кафедрой теории права
ФГБОУ ВПО «Тверской государственный
университет», доктор юридических наук, профессор
(г. Тверь):

- Правовые позиции Конституционного Суда безусловно являются
источниками российского права, более того, они являются источниками
права, условно говоря, равными по конституционной значимости Кон-
ституции и превосходящими по юридической силе все иные источники
права. Конечно, на этот счет можно найти и другие мнения.

Полянский Виктор Владимирович:
- Спасибо! Пожалуйста, следующий вопрос.

Кудинова Екатерина Вадимовна,
студент юридического факультета
ФГБОУ ВПО «Самарский государственный университет»,
(г. Самара):

- Я благодарю всех за возможность услышать ваши доклады! Мой
вопрос заключается в следующем. В своем докладе, Владимир Иванович
Крусс, вы упоминали о порядке формирования юридической элиты. Су-
ществует достаточно большое количество семей, их можно называть се-
мейной элитой, их родственники, отцы, матери, дети знамениты
фамилией, которая может быть широко известна в юридическом сооб-
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ществе. По вашему мнению, из кого именно нужно формировать юри-
дическую элиту? Из таких известных своей фамилией людей или из мо-
лодых специалистов, «новых кадров»?

Крусс Владимир Иванович:
- Я говорил о политических элитах. Но вопрос на самом деле

очень известный, можно ли вообще использовать такое понятие, как
юридическая элита и как она соотнесена с элитой политической.  Я го-
ворил лишь о политических элитах в контексте задач конституционного
права.

А если говорить о юридической элите, то все-таки здесь будет кар-
динальная разница. Юридическая элита будет отличаться от политиче-
ской так же, как право отличается от политики. Критерием
принадлежности к юридической элите будет, прежде всего, научная до-
стоверность позиций ведущих российских юристов и тех, кто мыслит в
интеллектуальной связи с ними в плане какой-то преемственности, док-
тринальной консолидированности. Юридическая элита – это те, кто
определяет доктринально-идеологическое содержание российского
права наиболее достоверным и аргументированным образом.

Ливеровский Алексей Алексеевич,
директор Института права
ФГБОУ ВПО «Санкт-Петербургский
государственный университет экономики
и финансов», доктор юридических наук,
кандидат физико-математических наук, профессор
(г. Санкт-Петербург):

- Вы говорите о детях, женах и т.д. Здесь есть некий аспект, по ко-
торому я тоже хотел бы высказаться. В советское время было такое по-
нятие «рабочая династия» и почему-то гуманитарии считали себя
ущемленными, потому что рабочие династии были, а, скажем, династий
юристов не было. На самом деле плохо, что нет династий юристов. По-
тому что передача династийная – это самый оптимальный способ пере-
дачи традиций. А в таких гуманитарных моментах, особенно как в
нашей стране, где российские традиции старой юридической школы
были резко обломлены в советское время, это очень важный момент.
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Авакьян Сурен Адибекович,
заведующий кафедрой конституционного
и муниципального права ФГБОУ ВПО
«Московский государственный университет
им. М.В. Ломоносова», доктор юридических наук, профессор
(г. Москва):

- Я хочу сказать, что это все условные понятия - элиты, юридиче-
ские элиты, политические элиты и т.д.

Есть два понимания этого словосочетания. Одно толкование элиты
- это каста, следовательно, замкнутая группа людей, которая добилась
чего-то и других туда не пускает. Второе толкование - это люди, кото-
рые добились успеха своей головой, они высказывают свои взгляды и
эти взгляды привлекают других ученых, политиков, может быть, в чем-
то даже отражаются в законодательной практике. Я категорически сог-
ласен с Алексей Алексеевичем, никакой врожденности,
преемственности, ничего такого не существует. Это сугубо индивиду-
ально. Перед вами сидит профессор Московского университета, у кото-
рого отец был рабочим грузчиком в новороссийском морском порту, а
мама была, как говорится, домохозяйкой. И то, что я попал в эту среду,
то, что я занимаюсь этим - это дело случая, дело судьбы. Все присут-
ствующие здесь в зале имеют абсолютно одинаковые шансы стать ча-
стью юридической элиты если вы будете упорно трудиться, и, позвольте
немножко нескромности, если у вас есть извилины в голове. Если это
есть, вы станете такой элитой.

И последнее, элита – это очень опасное явление, потому что, когда
тебя начинают похваливать с разных сторон, можно очень многое о себе
возомнить и свое мнение, свою позицию считать чуть ли не истиной в
последней инстанции. Это очень плохо. Все мы живем в относительном
мире, и, высказывая свои взгляды, мы должны быть готовы к тому, что,
наверное, найдется кто-то другой, кто скажет иначе. В итоге это и будет
настоящий элитарный подход, когда ты выражаешь себя и позволяешь
другим выразиться в отношении твоей позиции. И если он скажет, что
все, что ты утверждаешь, это настолько обыденно и неинтересно, то и с
этим надо считаться. Спасибо!

Полянский Виктор Владимирович:
- Спасибо! Пожалуйста, следующий вопрос.
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Шевченко Полина Анатольевна,
студент юридического факультета
ФГБОУ ВПО «Самарский государственный университет»,
(г. Самара):

- Сегодня в одном из докладов прозвучала тема лоббизма. У меня
следующий вопрос: в чем проявляется политический лоббизм в совре-
менной России?

Колосова Нина Михайловна,
ведущий научный сотрудник
Института законодательства и
сравнительного правоведения при Правительстве РФ,
доктор юридических наук, профессор
(г. Москва):

- Прежде всего, необходимо определить, что такое лоббизм. Лоб-
бизм бывает экономический, политический и юридический.

Политический лоббизм – это воздействие на принятие политиче-
ских решений, если сказать коротко. Здесь конечно существуют науч-
ные проблемы. Как я уже говорила, законодательного обеспечения
лоббизма у нас пока нет. Вместо него существует практический челове-
ческий фактор и он играет одну из ведущих ролей. К сожалению, вы ви-
дите, как он проявляется на практике, например, в получении
должностей и т.д. Поэтому проявляется он пока, скажем так, не лучшим
образом.

Авакьян Сурен Адибекович:
- Я добавлю штрихи к той правдивой картине, которую нарисо-

вала Нина Михайловна. Я крайне негативно отношусь к лоббизму, по-
литическому лоббизму. В советское время, когда было плохо с
материально-техническим снабжением, любой завод посылал в Москву
людей и они сидели иногда два дня, иногда неделю, пробивались, чтобы
получить какие-то недостающие дефицитные товары. Таких людей на-
зывали толкачами. Лоббизм по-настоящему - это и есть тот самый со-
ветский толкач, который существовал до американского лоббиста, до
европейского лоббиста. И сейчас существует, только с более модным
обозначением – лоббист. Это очень опасное явление, которое, с моей
точки зрения, ведет к коррупции. Поэтому с лоббизмом нужно всячески
бороться не путем его оформления, а путем его запрета в нашей стране,
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исходя из того, что мы нормально лоббировать ничего не сможем. Каж-
дый лоббист имеет интерес того, кто его нанял и свой интерес. Если он
это пробил, ему за это нужно дать какую-то плату. Фактически это при-
сяжные поверенные, это адвокаты, юристы, посредники и т.д. Ну и за-
нимайтесь своим делом тогда, регистрируйтесь официально, получайте
за это заработную плату и платите налоги. Если ты кого-то пробиваешь
и на этом зарабатываешь, отчитайся перед государством.

Боброва Наталья Алексеевна:
- Я хочу проиллюстрировать мысль Сурена Адибековича на при-

мере. Последние изменения федерального закона «Об общих принци-
пах организации местного самоуправления в РФ», на мой взгляд, есть
блестящий пример того самого лоббизма. Здесь как бы убивают сразу
двух зайцев. С одной стороны, создают третий уровень власти в крупных
городах, как Самара, Тольятти, с миллионом и более населением. С дру-
гой стороны, под видом представительных органов в городах с район-
ным делением на самом деле создается нечто, на мой взгляд, очень
коварное. Ведь Дума городского округа Самара будет избираться уже не
прямым способом, насколько я понимаю, а будет состоять из делегиро-
ванных представителей районных советов, а их в Самаре 9. Так вот этим
людям, которые захотят попасть в думу, которые думают стать депута-
тами и лезть в городской бюджет, нужно будет сначала пойти в эти
самые районные депутаты, а чтобы пройти в городскую думу, нужно
вести с собой команду. И эта команда будет состоять из так называемых
общественников, которые продаются этим самым денежным мешкам.
Они готовы продаваться сразу нескольким депутатам, я знаю это лично
на примерах прошедших избирательных кампаний, когда они одновре-
менно работают на двух или трех кандидатов. Это так называемые об-
щественники, возглавляющие ТОСы, разные общества ветеранов.
Естественно, за эти деньги они будут проходить в районные советы,
вроде бы в возвращенные, а на самом деле это будут извращенные со-
веты. Кого они делегируют? Кто им давал деньги.

Поэтому я в последней реформе вижу явный лоббизм. Мне очень
понравилось сегодня выступление Лидии Алексеевны. Вместо того,
чтобы думать, как работать в существующих правилах игры и, воз-
можно, иногда и проигрывать по этим правилам, законодатели каждый
раз меняют правила. И в новой ситуации, когда правящая партия теряет
свой рейтинг, можно придумать новые правила игры, что и сделано.
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Авакьян Сурен Адибекович:
- К примеру Натальи Алексеевны я добавлю свой пример. Вы, на-

верное, следите за тем, какие сейчас принимаются законы. И один из
проектов поправки к Конституции предполагает введение в Совет Фе-
дерации так называемых представителей Российской Федерации. Это
17 членов Совета Федерации, которые будут назначены Президентом
Российской Федерации. Как вы думаете, если президент их назначит,
они будут его интересы представлять наряду с интересами Российской
Федерации? Наверное, так ведь будет, правда? И они за это получат за-
работную плату федерального министра. Вот вам типичный пример
юридически оформленного лоббизма.

Дальше возникает простой вопрос, насколько эти люди, будут при-
нципиально разделять интересы Российской Федерации и интересы Пре-
зидента? Или для них интересы Российской Федерации и будут
интересами Президента, и наоборот? То есть вот тут конкретно все есть:
интересы есть, защитники есть, деньги получают, налоги с этого платят.
Хотите, называйте это лоббизмом, все равно это явление будет суще-
ствовать, но насколько это будет эффективно, поживем – посмотрим.

Садовникова Галина Дмитриевна:
- На недавнем мероприятии в ЦИК, посвященному 150-летию зем-

ской реформе 1864 года Сергей Михайлович Шахрай в большой ауди-
тории говорил, что сейчас губернаторы лоббируют новый закон, по
которому не будут избираться мэры крупных городов. Потому что не-
удобно губернатору, скажем Свердловской области, работать с мэром
Екатеринбурга, который не разделяет его мнение, его убеждения, но ко-
торый избран населением этого города. Это неудобно губернаторам и не
они хотят работать в связке с ними. Но это не должно быть критерием -
удобно работать, неудобно работать.

Крусс Владимир Иванович:
- Я в очередной раз осмелюсь не согласиться с Суреном Адибеко-

вичем в отношении его высказывании о необходимости запрета лоб-
бизма. Конечно, было бы замечательно это сделать, но сделать это
невозможно. Нельзя это сделать в силу того самого принципа идеоло-
гического плюрализма, который существует в Российской Федерации.
Лоббизм – это технология российского законодателя, технология которая
будет все более совершенствоваться, потому что неустранима и неиско-
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ренима жажда продвижения и утверждения своих экономических инте-
ресов и приоритетов в самых широких спектрах социальных групп на-
селения. И во-вторых, политическая элита сегодня экономически
аффилирована. И избежать связи политики и экономики нельзя. Другое
дело, что нужно исключить неконституционные последствия лоббиро-
вания интересов социальных групп, Сделать это достаточно тяжело, но
нужно.

Авакьян Сурен Адибекович:
- Романтизм профессора В.И. Крусса всегда нам нравился и без

него трудно жить. Но еще сложнее будет определить то, что он предла-
гает. Это задача, близкая к принятию знаете какого закона? Федераль-
ного закона «О порядке осуществления организованной преступности».

Ливеровский Алексей Алексеевич:
- Я хотел бы поддержать Владимира Ивановича Крусса. Действи-

тельно, может быть нас считают конституционными романтиками. Но
ведь институт лоббирования – это устоявшийся институт развитой де-
мократии в очень многих странах. По сути Сурен Адибекович говорит,
что, мы не доросли до правового регулирования лоббизма и поэтому
надо его запретить. Но это ведь неправильно, надо двигаться в этом на-
правлении и придумать как сделать, чтобы этот институт работал. По-
тому что нет ничего хуже согласия с теневым лоббированием. Любое
регулирование отношений, даже самое неудачное, это лучше отсутствия
этого регулирования.

Полянский Виктор Владимирович:
- Спасибо! В завершение обсуждения этого вопроса я хотел бы

сказать, что вообще-то лоббизм, это понятие многозначное. Есть ле-
гальный лоббизм, он представлен депутатами, различными политиче-
скими партиями, общественными объединениями, которые имеют
легальный статус, в том числе связанный с формированием власти. Все
субъекты законодательной инициативы в рамках соответствующих про-
цедур являются лоббистами. И мы говорим, что губернаторы проталки-
вают свои идеи через законодательные, представительные органы на
уровне субъектов. Это легальные лоббисты. Законодательство это до-
пускает. Но зачастую речь идет о лоббизме, как о негативном, нелегаль-
ном явлении. Вот именно эта нелегальная сторона лоббизма в
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зарубежных странах и вводилась в определенные параметры, потому что
от нелегального лоббизма больше вреда, чем от легального. В этом
смысле, с одной стороны, лоббизм надо регулировать, потому что в
целом он ведет к тому, чтобы проявлялись интересы, которые с легаль-
ной точки зрения, не защищены, а с другой, ликвидировать его невоз-
можно в силу разных объективных обстоятельств. Какой выход? Пока,
например, как промежуточный этап можно хотя бы привести его в какие-
то рамки контроля. Адвокаты – это же тоже лоббисты, но они легаль-
ные лоббисты, все эксперты – они полулегальные лоббисты, статус
которых признается и уважаем, но они полулегальные, потому что нет
ни одного независимого эксперта. Многое влияет на понимание при-
роды вещей, это понимание потом выражается в заключениях эксперта.
Все это тоже лоббизм, но который контролируется. Сейчас принимаются
законы у нас об особенностях общественного контроля. Они должны,
наверное, дать нам возможности контроля за этим лоббизмом, лоббизм
должен быть контролируемым.

Астафичев Павел Александрович,
директор юридического института,
заведующий кафедрой конституционного
и муниципального права ФГБОУ ВПО
«Государственный университет –
учебно-научно-производственный комплекс»,
доктор юридических наук, профессор
(г. Москва):

- Я бы предложил посмотреть на эту проблему с точки зрения за-
висимости представительных органов, с точки зрения зависимости пар-
ламента. Вот эта проблема может быть даже важнее, чем проблема
лоббизма в том аспекте, в котором был поставлен этот вопрос. С фор-
мальной стороны все выглядит изящно - прошли выборы, люди избрали
своих представителей, которые якобы защищают наши интересы. В дей-
ствительности в России состав представительных органов достаточно
жестко контролируется и на стадии выборов и на стадии последующей
деятельности. Контролируется со стороны исполнительной власти, кон-
тролируется за счет других институционных структур. Мой скромный
15-летний опыт работы в одном из представительных органов Россий-
ской Федерации, к сожалению, меня убеждает в том, что в подавляю-
щем большинстве случаем депутаты не принимают независимых
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решений. И вот эта сторона лоббизма не красит нашу систему народ-
ного представительства. Нужно сделать еще многое в стране, чтобы га-
рантировать хотя бы какой-то минимум независимости депутатов в их
суждениях, в их голосовании с тем, чтобы они хотя бы пытались руко-
водствоваться публичными интересами, а не своим личным интересом,
служебным интересом при принятии окончательных решений.

Саргсян Давид Грачяевич,
студент юридического факультета
ФГБОУ ВПО «Самарский государственный университет»,
(г. Самара):

- Сурен Адибекович сказал, что на место партий придут общест-
венные организации, а Владимир Иванович сказал, что верховенство по-
литических элит неизбежно. Как мы знаем, политика таких либеральных
государств, как США, Великобритания определяется крупным бизне-
сом. Еще Роберт Михельс в 1911 году в своей книге «Политические пар-
тии» сказал, что любая форма организации людей неизбежно
вырождается в олигархию. Отсюда у меня вопрос, возможна ли такая
организация людей, где фактор влияния олигархии отсутствует, либо
сведен к минимуму? И какие вы видите механизмы для ограничения
влияния крупного бизнеса на политическое развитие государства в рам-
ках демократических систем и рыночной экономики.

Крусс Владимир Иванович:
- Мои представления сводятся к тому, что олигархия – это, скорее

всего, правильная форма правления. Другое дело, что она в условиях
глобального, транснационального, экономического своевластия выгля-
дит как нечто очень деспотическое, абсолютно самодостаточное и в этом
смысле агрессивное и чреватое существенными последствиями для со-
циального будущего России. С этим, конечно, нужно бороться. На мой
взгляд, для решения этих вопросов существует единственная стратегия.
Это стратегия конституционализма. Нужно добиваться, чтобы находить,
с одной стороны, наиболее эффективное и действенное решение, но, с
другой стороны, остающееся в рамках конституционного поля.

Авакьян Сурен Адибекович:
- Я уже говорил об этом и в двух словах повторю свой подход. Во-

первых, следует не заменять партии другими общественными органи-
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зациями, а отдать предпочтение общественным движениям. Общест-
венные движения – это тоже политизированные объединения, но в
меньше степени связанные с каким-то элитным фактором. Во-вторых, я
стою на том, что порядок формирования власти не должен опираться на
частное финансирование. И тогда никакая олигархия никакого влияния
оказывать не будет. Когда все люди в одинаковом положении, и все смо-
гут себя выдвинуть в качестве кандидата не потому, что у тебя есть
миллиарды и ты можешь и себя выдвинуть и еще тысячу человек ку-
пить, а просто потому, что ты можешь опираться на себя и на свои силы.
Опасность состоит в том, что люди, которые командуют экономикой
могут командовать и частью жизни обычных граждан. То есть они от
экономического господства переходят к политическому и даже просто к
физическому господству над другими людьми. Этого не должно быть.
Понимаете, вы, присутствующие в зале молодые люди, вряд ли очень
обеспеченные, но у вас хорошие головы и вы можете быть полезными.
Но вы ничего не сможете сделать, пока будет существовать эта система,
потому что вы должны найти того, кто будет вас финансировать, если
вы захотели пойти в депутаты. Он, в свою очередь, финансируя вас,
будет потом манипулировать, командовать каждым, кто пошел в депу-
таты для того, чтобы те принимали соответствующие решения. Вот вам
и лоббизм. И вы проголосуете за что угодно. Если у него тайный бизнес
наркотиками, вы проголосуете за легализацию каких-то видов наркоти-
ков и т.д. Нужно от этого избавлять наше общество, поэтому все должно
быть чисто и прозрачно, вот у тебя возможность, у него и т.д. Спорьте,
дискутируйте, но когда люди различаются по своему экономическому
положению, общество равных не получается.

Как это сделать? Вам 21 год, вы имеете право выдвинуться кан-
дидатом в депутаты Государственной Думы. Сейчас, для того, чтобы вы-
двинуться, надо собирать подписи. Для того, чтобы собирать подписи,
нужно иметь свой фонд и этим заниматься. Значит нужно поменять си-
стему и вместо сбора 100 тысяч подписей собирать подписи как во
Франции - тысячу подписей достойных людей, которые за вами стоят.
Найдите эту тысячу достойных людей, это адвокаты, учителя, которые
вас лично знают и за вас подписываются. Не найдете вы этих людей, это
уже ваш минус, что вы не нашли никакой популярности. Вот такими пу-
тями мы должны вводить людей в политику, а не посредством денег.
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Крусс Владимир Иванович:
- Ну и кто из нас с вами после этого больший романтик, Сурен

Адибекович: вы или я?

Авакьян Сурен Адибекович:
- Я прошу иметь в виду, что профессор Владимир Иванович Крусс

в свое время защитил кандидатскую диссертацию и в дальнейшем док-
торскую диссертацию у нас на кафедре конституционного и муници-
пального права. И если мы романтики, то этот романтизм есть и у него,
может быть немного с тверским налетом, но это исправляется.

Полянский Виктор Владимирович:
- Спасибо! Перейдем к следующему вопросу.

Хусаинов Степан Валерьевич,
студент юридического факультета
ФГБОУ ВПО «Самарский государственный университет»,
(г. Самара):

- У меня несколько вопросов. Первый вопрос: все говорят, что на
сегодняшний день правовой нигилизм является неким бичом россий-
ского общества. Русский человек не хочет ходить на выборы, русский
человек не хочет участвовать в политической жизни, аргументируя это
тем, что он все равно не верит властям. Хотелось бы уточнить, можно ли
провести параллель между тем, что у нас не признается государственная
идеология и правовым нигилизмом? Ведь в самом положении Консти-
туции есть некий момент отрицания того, чем привыкли жить люди еще
в Советском Союзе.

Комкова Галина Николаевна,
декан юридического факультета,
заведующий кафедрой конституционного
и муниципального права ФГБОУ ВПО
«Саратовский государственный
университет им. Н.Г. Чернышевского»,
доктор юридических наук, профессор
(г. Саратов):

- Вы немного путаете понятия абсентеизм и правовой нигилизм.
Отказ идти на выборы – это как раз выражение нежелания участвовать
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в формировании тех органов власти, которые не будут представлять мои
интересы. А вот правовой нигилизм – это более общее понятие, которое
связано с тем, что человек не хочет исполнять законы или по какой-то
причине не хочет участвовать в их создании. Но вопреки устоявшемуся
мнению, что русский народ – это народ, который не выполняет законы,
на самом деле это не так. То есть подавляющееся большинство простых
российских граждан как раз выполняют законы. Мне кажется, правовой
нигилизм в большей степени присущ именно чиновникам, тем людям,
которые знают законы, но сознательно делают все для того, чтобы их не
исполнять по каким-то своим корыстным причинам. Поэтому вы
должны делать все, чтобы понятие правового нигилизма постепенно ис-
чезало из российской действительности, для этого мы вас и учим.

Ливеровский Алексей Алексеевич:
- Очень глубокий вопрос и на самом деле он имеет некую про-

блематическую историю. Наша страна жила достаточно длительное
время в очень сложной ситуации, когда по сути дела, права не было. И
поэтому люди с огромным трудом пытались находить какие-то при-
нципы взаимодействия с властью. Сейчас это называется понятием. На
самом деле, как вы знаете, огромное количество людей было репресси-
ровано и способ жития требовал определенных условных моментов та-
кого самодеятельного регулирования тех отношений, которые были в
тюрьме. В каком-то смысле эти правоотношения стали в какой-то сте-
пени определять простое гражданство. И мы с огромным трудом выхо-
дим к пониманию верховенства закона. Владимир Иванович говорил о
верховенстве права, это на самом деле очень глубокие доктрины, свя-
занные с тем, что ребята, давайте установим какой-то порядок, ограни-
чивающий вседозволенность власти. Право – это мера ограничения
власти, и, к сожалению, мы еще не нашли такое взаимодействие, когда
власть была бы подавлена правом, верховенством права. И поэтому мы
сейчас живем по понятиям, это временный договор «вы нас не трогаете,
и мы вас не трогаем». Это страшная ситуация. Конституционалисты го-
ворят о том как должно быть. Конституционализация общественных от-
ношений должна привести к верховенству правʘ и мы очень надеемся
на вас. Я уверен, что мы будем жить в стране, где власть будет ограни-
чена правом.
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Астафичев Павел Александрович:
- Я продолжу мысль Алексея Алексеевича, но не ту, которую он

высказал сейчас, а ту мысль, которую он высказывал с трибуны. С моей
точки зрения, нельзя обойтись при ответе на этот вопрос без разделения
естественно-правовой и позитивистской концепции права.

Если мы используем принцип позитивистской концепции права,
государство и право не могут существовать друг без друга. Вас не уди-
вляет то обстоятельство, что в нашей стране очень много говорят о пра-
вовом нигилизме, но почему-то не говорят о государственном
нигилизме? Напротив, русский народ позиционируется как государ-
ственник, который любит государство и ценит его. С этой точки зрения
у нас не то, чтобы правовой нигилизм, у нас повышенное стремление к
праву по сравнению с другими народами. Если мы не разделяем госу-
дарство и право.

Если же мы право понимаем как некое надгосударственное явле-
ние, которое является источником некой справедливости, с этой точки
зрения можно обнаруживать много источников того самого правового
нигилизма, о котором вы сейчас ведете речь.

Я все-таки считаю, что слухи о правовом нигилизме в России
сильно преувеличены, но есть ряд очень крупных проблем, связанных с
обеспечением подлинного правопонимания и верховенства права. Мы
недостаточно часто обращаемся в суды для того, чтобы защитить свои
права и законные интересы, наше законодательство делегирует слиш-
ком много регулятивной власти исполнительным органам. Вот это один
из источников того, что я называю правовым нигилизмом.

Заболотских Екатерина Михайловна,
доцент кафедры государственно-правовых
дисциплин Волго-вятского института (филиала)
ФГБОУ ВПО «Московский государственный
юридический университет имени О.Е. Кутафина (МГЮА)»,
кандидат юридических наук, доцент
(г. Киров):

- Я бы хотела обратить внимание молодых избирателей на такой
момент, что одна из характеристик правового нигилизма – это незнание
и неуважение закона. Я согласна с мнением Галины Николаевны в том
плане, что когда люди не идут на выборы – то, что мы называем абсен-
теизмом, это тоже черта, характеризующая правовой нигилизм. Но от-
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куда она произрастает? Она произрастает, на мой взгляд, из того, что
люди, в первую очередь, не хотят изучить законодательство о выборах,
проще же сказать, что «я не пойду, потому что все куплено, все уже за-
ранее предрешено». А ведь мы знаем, что можно быть членом избира-
тельной комиссии с правом решающего голоса. Вы можете выдвинуть
своего кандидата, можно стать членом избирательной комиссии с правом
совещательного голоса. И вы, молодые избиратели, можете контроли-
ровать весь процесс выборов. А сколько у нас структур наблюдателей:
наблюдатели от партии, наблюдатели от кандидатов, общественные на-
блюдатели. Если пользоваться всем этими механизмами, то это пятно с
выборов, что они все у нас нечестные и непрозрачные, будет снято и
будет решена хотя бы часть проблемы правового нигилизма.

Хусаинов Степан Валерьевич:
- Как уже говорилось, на данный момент можно выделить верхо-

венство Конституции, в которой как раз отображается верховенство
права. Хотелось бы уточнить, насколько это является здоровым для сов-
ременного российского общества? И стоит ли разделять верховенство
права и верховенство Конституции?

Крусс Владимир Иванович:
- С точки зрения философии конституционализма, конституцион-

ного правопонимания, конституционность – это квалифицирующий при-
знак права. В этом смысле, конечно, верховенство права и есть
верховенство Конституции.

Полянский Виктор Владимирович:
Конституция – часть права, следовательно, верховенство права

есть верховенство Конституции. И не может быть верховенство права
без верховенства Конституции. Конституция – это оболочка права, в
любом случае оболочка и содержание неразделимы. И в этом смысле
верховенство права подразумевает верховенство Конституции.

Фролова Дарья Григорьевна,
студент юридического факультета
ФГБОУ ВПО «Самарский государственный университет»,
(г. Самара):

- В связи с принятием нового федерального закона «О выборах де-
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путатов Государственной Думы Федерального Собрания Российской Фе-
дерации» мы вновь возвращаемся к смешанной избирательной системе,
которая в России существовала до 2005 года. Какими политическими и
правовыми актами вызвано изменение избирательной системы?

Нудненко Лидия Алексеевна,
профессор кафедры конституционного
и муниципального права ФГБОУ ВПО
«Российская академия правосудия»,
доктор юридических наук, профессор
(г. Москва):

- Дело в том, что пропорциональная избирательная система, кото-
рая существовала последние годы, нарушала избирательные права бес-
партийных граждан. Такие граждане имели возможности выдвигаться в
депутаты Государственной Думы только через партийные списки. Тогда
Федеральное Собрание приняло поправку, согласно которой каждая по-
литическая  партия могла  включить в свои списки  беспартийных кан-
дидатов. Мы, конечно, понимаем, что беспартийный кандидат никуда не
прошел бы. Но в любом случает он должен придерживаться дисциплины
этой политической партии и голосовать так, как решила партийная фрак-
ция. Если мне не нравится ни одна из существующих политических пар-
тий и если я не хочу кривить душой и совестью, то лучше я лишусь
возможности по реализации права на участие в управлении делами го-
сударства. Смешанная избирательная система более демократична и по-
зволяет реализовать беспартийным граждан это конституционное право.

Астафичев Павел Александрович:
- Если законодатель, условно говоря, длительное время придер-

живается одной модели, потом через какое-то время отступает и воз-
вращается на предыдущую позицию, возникает естественно вопрос,
либо это был какой-то просчет или законодательная ошибка, либо были
какие-то особые общественно-политические условия, которые объек-
тивно требовали изменения порядка выборов в Государственную Думу.
И есть ли вообще такие основания? Никто вам точно на этот вопрос
ответа не даст, потому что действительно были определенные полити-
ческие причины, по которым порядок формирования Государственной
Думы был несколько неверным. Но согласитесь, что такой порядок фор-
мирования, основанный на исключительно пропорциональном предста-
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вительстве, действительно менее демократичен. Объективно и мажори-
тарная и пропорциональная системы имеют свои достоинства и недо-
статки. Если законодатель выбирает модель 50% + 50%, наверное, он
таким образом имеет возможность сгладить объективные недостатки,
которые присущи каждому из этих видов избирательных систем. Но не
следует забывать еще и о том, что Совет Федерации тоже мог бы изби-
раться. Если бы, например, Совет Федерации избирался путем мажори-
тарных выборов с представительством от каждого субъекта федерации,
то, может быть, было бы логично ожидать, что Государственная Дума
формировалась бы при помощи пропорциональной избирательной си-
стемы с тем, чтобы не было дублирования представительства в палатах
Федерального Собрания.

Боброва Наталья Алексеевна:
- Несомненно, возвращение одномандатных округов является в

определенной степени победой государственно-правовой, конститу-
ционной науки. Многие здесь сидящие конституционалисты с того са-
мого времени, когда одномандатные округа на выборах в
Государственную Думу были упразднены, говорили, что это наступле-
ние на демократические принципы. Нужно было выстраивать так назы-
ваемую партийную систему в государстве, и можно сказать, что она
выстроена блестяще. Это четыре парламентские фракции, которые по-
лучают солидные деньги из государственного бюджета за каждый по-
лученный на выборах голос. Но это блестящий пример и того, как власть
пристраивается к новой политической ситуации, изменяя правила игры.

На прошлой конференции я говорила о том, что в при новой си-
стеме формирования партий, когда их достаточно легко создать, пар-
тийной системе ничего не страшно. Но последние выборы в
Государственную Думу показали сильное падения рейтингов Единой
России, что показало необходимость изменения партийной системы. Те-
перь появилось выдвижение кандидатов без сбора подписей
и, на мой взгляд, это очень серьезное изменение в современных усло-
виях, с одной стороны, диктуемое политической необходимостью, а с
другой стороны, подталкиваемое нашей конституционно-правовой мыс-
лью. Значит конституционалисты, особенно те, которые работают на
практике и консультируют депутатов, например, Сурен Адибекович,
имеют влияние на политическую практику. У нас большая надежда, что
к голосу Сурена Адибековича прислушиваются, читают его статьи и, на-



513

верное, делают какие-то выводы во власти.

Авакьян Сурен Адибекович:
- Я могу сказать, что, конечно, сорок тысяч курьеров спешат ко

мне из Государственной Думы и не успеваю я проснуться, как разда-
ется звонок от Нарышкина: «как вы там поживаете? Сурен Адибекович,
мы без вас не можем» и т.д. Я вам должен сказать честно, никто нас не
слушает, никто с нами не советуется и никто нас ни о чем не спрашивает.

Теперь по делу. Лидия Алексеевна сказала очень правильно, что та
система, которая была, ставит людей в унизительное положение. Если
собрать всех членов партии, больше полутора миллионов не наберется.
А избирателей у нас около ста восьми миллионов, т.е. получается, что
сотня миллионов беспартийных никакого значения не играют, у них про-
сто одна миссия – голосовать. И в какой-то мере им дали возможность
поучаствовать в выборах. Лидия Алексеевна могла сказать, что есть са-
мовыдвижение, а есть еще и выдвижение от партии целого списка кан-
дидатов. И конечно партия будет продвигать своих кандидатов по
округам. Но есть другое обстоятельство, более серьезное - люди в окру-
гах получили возможность, смотреть, вот они портреты, вот они канди-
даты, пусть их 15 или 20, но там будут фамилии людей, которые могут
стать персональными кандидатами. Сегодня унизительный порядок,
когда человек должен пробиться в партийный список, чтобы его на месте
поддержали 10 членов от этой партии, потом региональная организация
поддержала, потом на федеральном съезде его поддержали или наоборот
выгнали, не включили в список, а какую-нибудь актрису, модельершу
включили – вот это плохо. Все это нужно выбрасывать из избирательной
системы.

Теперь еще одно обстоятельство. Понимаете, все эти системы по-
казывают, что здесь ничего стабильного нет, потому что право хотят под-
чинить интересам определенных политических или партийных элит. То,
что сегодня появятся новые партии, одновременно будет означать, что
возвращается в нормальное обычное русло та партия, которая возом-
нила, что она выше всех. Произойдет то же самое, что в свое время
происходило с партией коммунистов. У них было больше 90% депута-
тов во всех органах власти, теперь это обычная партия, которая должна
конкурировать, должна бороться. И вот эта партия, которая сегодня еще
и является правящей, она точно так же будет бороться за свои места. И,
слава богу, пусть борются, там есть хорошие люди. Что будет? Она будет
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заниматься внутрипартийными проблемами сотрудничества, т.е. это
будет коалиционный подход, а коалиционный подход поможет менее
сильным партиям, если они пробились, если они получили какие-то
места, создавать коалиции. Значит рано или поздно к понятию избира-
тельной коалиции будут возвращаться. То есть тут не столько конститу-
ционно-правовые процессы, сколько политико-организационные
процессы.

И есть еще один момент. На который еще не обращали внимание.
В Москве выборы будут в сентябре. Но не по партийным спискам, будут
выборы только по округам, т.е. никаких партийных, пропорциональных
систем нет. В Санкт-Петербурге то же самое будет, а по всем остальным
субъектам, где по закону 50% депутатов должны были избираться по
пропорциональной системе, теперь появилось правило 25%. И многие
субъекты ввʝʣʠ мажоритарную систему, больше депутатов избирать по
округам. А это значит, что на местах будут искать кандидатов персони-
фицировано, это тоже очень хороший показатель. Но там есть еще одно
обстоятельство - если партия нигде не представлена, ей нужно собрать,
по-моему, двести тысяч подписей. На всю страну собрать двести тысяч
подписей для партии, состоящей из пятисот человек очень сложно. Ни-
чего у них не выйдет. Это означает, что сегодняшние партии - это те, ко-
торые сейчас представлены в Думе, и те, кто добавляется - где-то 7-8
партий, вот они и будут играть роль.

Полянский Виктор Владимирович:
- Я дополню, это еще и опасно тем, что соберут эти голоса только

те, кто имеет финансовый ресурс. Представьте себе, какое качество пред-
ставительства? Кто в действительности будет управлять и какова сте-
пень зависимости и независимости? В этом есть проблема.

Аракелян Аркадий Левонович,
студент юридического факультета
ФГБОУ ВПО «Самарский государственный университет»,
(г. Самара):

- Вопрос такой: как повлиять на власть таким образом, чтобы суд
мог всё оценивать объективно, в том числе и действия самой власти?

Ливеровский Алексей Алексеевич:
- Я считаю, что есть так называемые органы конституционной
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юстиции, которые не являются судом в полной мере. Дело в том, что в
обыкновенном суде устанавливают факт, а в федеральном конститу-
ционном законе «О Конституционном Суде Российской Федерации» за-
писано, что Конституционный Суд решает исключительно вопросы
права и воздерживается не только от установления, но и исследования
фактических обстоятельств. Это специальное правосудие, которое не
создано для гражданских процессов. Поймите, правовая природа Кон-
ституционного Суда такова, что это не суд. Суд устанавливает факт: ви-
новен – не виновен, убил – не убил. А здесь совсем другое, здесь форма
контроля, здесь сравнивают норму и это тончайшая юридическая работа,
которая не заинтересована в том, чтобы искать, кто виноват. Поэтому
это, как я его называю, квазисуд, это недосуд, орган, который занима-
ется корректировкой законодательства. А его, естественно, расценивают,
как суд над властью. Нет! Это орган, который корректирует законода-
тельство, говорит о том, насколько это законодательство ведет к свет-
лому будущему.

Крусс Владимир Иванович:
Безусловно, Конституционный Суд, решая вопросы права, т.е. о

наличии или отсутствии права в тех формах, которые выдаются за пра-
вовые формы, тем самым фактически осуществляет суд над властью.
Потому что правовые нормы не являются из неоткуда, они не падают с
дерева, они являются продуктом деятельности законодательной власти.
Поэтому принимая решения, делая вывод о не конституционности, т.е.
об отсутствии права в тех актах, которые власть выдает за право, Кон-
ституционный Суд говорит «нет, вы не правы, исправьте, пожалуйста,
чтобы это было правильно. Я вам даю подсказки для этого». Это и есть
решение Конституционного Суда. В этом случае осуществляется суд над
властью.

Комкова Галина Николаевна:
- Я хочу продолжить мысль остальных о том, что конституцион-

ные ( уставные) суды субъектов федерации, заставляют органы власти
как раз соблюдать уставы или конституции данного субъекта федера-
ции. Но мы знаем примеры того, что сами конституционные суды могут
пострадать. Возьмем недавний случай - челябинское дело, когда Устав-
нʳй суд Челябинской области признал закон о снижении социальных га-
рантий не соответствующим Уставу Челябинской области. В результате
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этого, а может быть, и нет, но он был расформирован. Дело в том, что
уставный суд создается законом субъекта федерации и в этом случае
власти посчитали, что можно принять закон, которым ликвидируют
уставнʳй суд. Надо иметь в виду, что решение уставного или конститу-
ционного суда имеет очень важное значение для власти, и, в конце кон-
цов, суды могут от этого и пострадать.

Абросимов Геннадий Олегович,
студент юридического факультета
ФГБОУ ВПО «Самарский государственный университет»,
(г. Самара):

- Может ли повлиять высокий уровень правосознания граждан на
стабилизацию законодательства, и, если да, то как? Есть ли другие пути
установления более стабильного законодательства?

Крусс Владимир Иванович:
- Уровень правосознания обязательно повлияет на совершенство-

вание законодательства Российской Федерации. Нужно выдвинуть свою
кандидатуру на пост Президента, стать Президентом Российской Феде-
рации и своим правосознанием активно влиять на надлежащее совер-
шенствование российского законодательства.

Комкова Галина Николаевна:
- Уважаемые коллеги, нельзя сказать, что изменение законода-

тельства – всегда плохо. Мы с вами только что обсуждали изменение из-
бирательного законодательства, переход от исключительно
пропорциональной к смешанной системе. Разве это плохо? Кроме того
появляются новые общественные отношения, которые необходимо уре-
гулировать. Это тоже благо, поэтому не всегда изменение законода-
тельства нужно расценивать, как негативный процесс.

Другой момент, что очень частое изменение правил игры, напри-
мер, в налоговой сфере, не способствуют стабильности экономического
строя. И это может как раз вызвать негативные последствия. Например,
каждый год принимаются изменения в Налоговый кодекс и люди не
знают, по каким правилам будут взиматься налоги завтра. Нельзя пла-
нировать свой бизнес, нельзя планировать стратегию своего бизнеса, по-
тому что не знаешь, что придумает в следующий раз Правительство,
чтобы уменьшить доходы предпринимателей. Но по статистике где-то
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всего 30% законов, которые принимаются в Российской Федерации и
субъектах федерации - это новые законы, 70% - это изменения в уже дей-
ствующих законах.

Ливеровский Алексей Алексеевич:
- Знаете, у меня есть такое ощущение, что вы, дорогие мои моло-

дые люди, немножечко не ощущаете, где живете. Вы живете в очень-
очень молодом государстве, в котором в 1993 году произошла правовая
революция. То есть мы взяли некую модель и сказали, что мы будем так
жить и стали так жить. И, конечно же, ничего не получается, потому что,
например, хочется, чтобы были партии. Но партии всегда создаются
снизу, а мы их создаем сверху. Природа местного самоуправления – это
как бы самоорганизация граждан снизу, а мы ее создаем сверху и есте-
ственно получаем просто новый уровень государственной власти. Мы
молодые и мы действуем сейчас во многом методом проб и ошибок.

Астафичев Павел Александрович:
- Есть такой лозунг в мире конституционалистов: «законы, кото-

рые часто меняются, не достойны даже той бумаги, на которой они на-
писаны». Конечно, явное преувеличение, но мысль интересная.

Я хотел бы еще такую мысль подчеркнуть. До 1993 года на уровне
субъектов федерации вообще не принимались законы, и очень редко
принимались нормативно-правовые акты. Чем занимались органы субъ-
ектов? Заслушивали администрацию, ставили перед ней задачи, требо-
вали корректировки действий, т.е. осуществляли контрольную
деятельность. А сейчас зачастую депутаты думы формируют повестку
дня, чтобы хоть как-то обосновать свое существование. Может быть
новые законы объективно и не нужны, но ведь надо показывать избира-
телям свою работу.

Полянский Виктор Владимирович:
- Спасибо! Уважаемые друзья, мы, наверное, сами очень часто вре-

дим формированию правосознания, в силу того, что строим политические
институты. Возьмем, например, самоуправление. Мы явно поставили завы-
шенные параметры возможностей местного самоуправления в силу того,
что нам хотелось быть, наверное, впереди планеты всей. Если мне не изме-
няет память, еще в конце 90-ых годов, Конституционный Суд рассматривал
вопрос, соответствует ли наше законодательство о местном самоуправле-
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нии Европейской хартии местного самоуправления. По-моему, кто-то сказал,
что у нас более высокие гарантии местного самоуправления, чем во Фран-
ции и других европейских странах.

На самом деле наше население не было готово к такому самоу-
правлению, более того, оно ни профессионально, ни социально, ни по-
литически не соответствовало имеющейся культуре То есть мы сами
иногда не знаем, чего мы хотим и в этих условиях оказывается, что
закон есть, но неадекватен реалиям. Народ видит эту неадекватность.
Вот сейчас еще одну реформу самоуправления провели и говорим об
эффективности, но ни одним словом ни в каких законах не упомянули о
финансовом обеспечении самоуправления. А как без материального
обеспечения создавать, формировать и обеспечивать это самоуправле-
ние? Мы не можем уяснить, что слишком озабочены параметрами са-
моуправления. Нужно, наверное, немного отступить, я вообще
сторонник того, чтобы ни на уровне крупных городов, ни на уровне рай-
она вообще не было местного самоуправления, а была бы государ-
ственная власть. У нас в городскую администрацию обращается
гражданин с заявлением, жалобой, предложением, а какие параметры
рассмотрения обращения? Тридцать дней! Это что за самоуправление?
Мы должны все-таки посмотреть, насколько мы готовы к определенным
ценностям. Например, я сторонник того, что на определенном этапе
должны быть законодательно определено не только право голосовать,
но и обязанность голосовать. Конечно, меня критикуют и я могу согла-
ситься, что это может быть слишком радикально, но в некоторых стра-
нах есть обязанность голосовать. Почему мы не задумываемся над этим?
Вот это формирование политической активности и культуры.

Реплика из зала:
- Можете дать какой-нибудь комментарий по поводу права на вос-

стание в конституционном праве зарубежных стран и России. Мы знаем,
что государство учреждается в результате общественного договора и
ограничено актами права, конституцией и т.д. И в этом плане, видимо,
допускается возможность насильственной смены власти. Можно ли ска-
зать, что народ Украины использует эту возможность? Можно ли ска-
зать, что современные европейские государства признают право на
восстание? И можно ли сказать, что принцип народного суверенитета,
закрепленный в российской конституции, может обосновать право на
восстание?



519

Полянский Виктор Владимирович:
- Действительно, современная практика показывает, что реализа-

ция этого права, как легального института – это одно, а как нелегаль-
ного – это другое. Вот, например, на Украине по сути дела было
восстание. Но сейчас там постфактум легализовали это право майдана,
это право на восстание. Если олигархически выгодно, то можно, если
не выгодно, то нельзя. А в условии глобализации всех отношений и про-
движения идей только лишь одного полюса мира – США, именно от них
и в международном праве и в международной практике, будет зависеть,
признают они это право как некую ценность для народа или нет. И,
когда выгодно США, например, то они скажут, что да, у народа есть
право на восстание, как это делается по отношению и к Сирии и к
Ливии и к арабским странам. Получается, что юридическим содержа-
нием это право на восстание не обладает. Нет механизма, нет регламен-
тов, а, следовательно, оно зависит от конкретной
социально-политической и экономической ситуации.

Авакьян Сурен Адибекович:
- Я бы рекомендовал применять следующую последовательность

событий и действий. Право на протест есть, оно будет существовать,
права на восстание нет и не будет, право на сопротивление есть и
должно быть. Но в каком виде? Сопротивление словами – это протест,
сопротивление в действиях – это тот случай, когда против тебя приме-
няют незаконные действия. Права на свержение нет, права на граждан-
ское неповиновение нет и в итоге получается, что легальными
средствами является право на протест и право на сопротивление неза-
конным действиям. Всего остального не может существовать, поэтому,
когда вам говорят, что у нас есть право на восстание, право на непови-
новение и т.д., вы исходите просто из гуманизма тех людей, которые го-
ворят. Право на протест можно назвать и правом на восстание, но вы
понимаете, что в русском языке слово восстание предполагает все-таки
организованные и в какой-то мере насильственные действия. Этого нет.
Право на сопротивление может быть в том плане, что ты хочешь про-
вести мирную акцию, ты попросил разрешения, а тебе не дают разре-
шение. Складывается явная ситуация, когда государство поступает
незаконно, запрещая тебе эту акцию, и ты тогда совершаешь ее вопреки
действиям властей. В таком случае есть суд, если вы пошли в суд и суд
дал вам поддержку, то тогда все нормально. Но если суд вам не дал под-
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держку, тогда простите, какое может быть сопротивление. Поэтому, мне
кажется, что эти понятия неконституционны, это понятия революцион-
ного времени и они не могут стать основой для правомерных действий
людей.

Крусс Владимир Иванович:
- Это очень важный вопрос и понятно, чем он вызван. Есть совер-

шенно двусмысленное конституционное установление на этот счет. В
части 5 статьи 13 Конституции Российской Федерации прямо запре-
щаются любые действия, направленные на насильственное изменение
основ конституционного строя. В конституционно-правовой ситуации
восстание может быть понято только как антиконституционный пере-
ворот, что собственно и произошло в Украине.

Реплика из зала:
- Вот вы говорите «конституционный переворот в Украине»! И в

то же время Россия поддержала Пакистан, где дважды произошли ан-
тиконституционные действия!

Крусс Владимир Иванович:
- Международная политика не полностью вписывается в контекст

конституционных требований к правовой системе.

Реплика из зала:
- Так это получаются американские двойные стандарты!

Крусс Владимир Иванович:
- Мы живем в международно-правовой реальности, которая не

связана с требованием верховенства права. Нужно исходить из этого.

Полянский Виктор Владимирович:
- И регулируются больше правом силы, чем силой права. К со-

жалению, это действительно так. Спасибо!
Уважаемые товарищи, я хотел бы подвести краткий итог и мы

с вами разойдемся с новыми мыслями.
Я очень благодарен всем нашим гостям, которые приехали из-

за рубежа и из российских городов, всем, кто пришел сегодня в этот
зал поддержать идеи, которые вынашиваются не только учеными, но
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и практиками, кто заинтересован в том, чтобы власть была эффек-
тивной, понятной для всего народа, а не только для отдельных людей.
И чтобы был определенный баланс интересов. Мы, как видите, за-
тронули очень широкий спектр проблем, вопросов, которые уклады-
ваются в название темы нашей конференции и вопросы идеологии,
политики здесь были на равных с правом. Поэтому, я думаю, мы
должны поблагодарить всех присутствующих, я особо благодарен
Сурену Адибековичу, который был у нас сегодня локомотивом. Это
не комплимент, я просто характеризую Сурена Адибековича. С со-
ветского времени он принципиально не изменил свои позиции. Я за
это всегда благодарен Сурену Адибековичу.

К нам приехали выдающиеся конституционалисты. Я бы хотел,
чтобы наши студенты ощутили дух творчества, который присут-
ствует в научном сообществе. Вы видели, как много было несоглас-
ных в нашем сообществе, но при этом мы все равно товарищи по
науке и в этом наша ценность, наше достоинство, с которым мы
будем и дальше идти вперед и хоть как-то влиять на политическую
власть. Будем надеяться, что наш голос будет услышан всеми вла-
стями: муниципальной, региональной, федеральной.

Я хотел бы выразить благодарность всем тем институтам граж-
данского общества, которые поддержали организацию нашей кон-
ференции, они обозначены в программе как соучредители и
соорганизаторы. В частности, Совету по комплексным и правовым
исследованиям, Нотариальной палате Самарской области. Нас ак-
тивно поддерживает Волжский автомобильный завод. Я благодарен
Правительству Самарской области, Администрации Губернатора Са-
марской области, лично Николаю Ивановичу Меркушкину. Он знает
о нашем мероприятии, еще вчера вечером в его графике было уча-
стие в нем, но такого ранга руководители бывают невольны в своих
действиях, у них могут быстро поменяться планы.

Я благодарен Котельникову Геннадию Петровичу, человеку
очень известному в сфере образования - ректору Самарского меди-
цинского университета. Он поддерживает нас и морально и органи-
зационно. Я благодарен всем представителям федеральных
институтов исполнительной власти, в первой половине они сегодня
были. У нас есть представители журналистики. Я выражаю благо-
дарность блогеру Кириллову Андрею, он, может быть, о нас не всё
хорошо напишет, но объективно.
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Я хочу выразить благодарность всем нашим студентам, аспи-
рантам, магистрантам, которые содействовали организации конфе-
ренции. Искренне благодарю преподавателей и сотрудников нашей
кафедры государственного и административного права. Я прошу им
поаплодировать. У нас есть невидимые герои, некоторых здесь даже
нет. Вот Милена Камалян – секретарь кафедры, без нее мы как без
рук.

Желаю всем вам хорошего настроения, успехов в учебе и в дру-
гих делах. Взрослым гостям желаю дальнейших творческих дости-
жений. И всем-всем здоровья и удачи! Всего вам доброго, всех благ!
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