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Уважаемые участники конференции!

Сегодня действительно значимая дата в истории страны в 
целом и Вологодской области в частности – 20 лет российской 
государственности.

Развитие государственности и становление федерализма 
в России – сложный исторический процесс, включивший в 
себя совершенствование институтов государственной власти, 
формирование законодательной базы, а также политические и 
экономические преобразования. 

Поэтому принципиально важно, прежде чем двигаться впе-
ред, дать объективную оценку пройденному.

Попытка реформировать унитарное государство в конце 
80-х – начале 90-х гг. оказалась неудачной и привела к развалу 
СССР. Для объективно мыслящего человека распад Советско-
го Союза, хотя и является трагическим событием в личностном 
отношении, но с точки зрения большой политики, представля-
ется вполне закономерным явлением. Советское государство 
не смогло адекватно ответить на вызов современности и, как 
это неоднократно бывало в истории, перестало существовать.

С момента провозглашения государственного суверените-
та России в обществе достигнут консенсус по ряду принципи-
альных вопросов.

Во-первых, для эффективного функционирования нашего 
государства признано целесообразным формирование пре-
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зидентской республики с сильной центральной властью. Все 
политические силы в стране едины в том, что государство 
должно быть федеральным. Все субъекты Федерации обяза-
ны действовать в рамках единого правового пространства, но 
с учетом региональных особенностей.

Во-вторых, важно взаимодействие всей государственной 
конструкции с сильной системой местного самоуправления, 
опирающейся на необходимые для ее функционирования ре-
сурсы (правовые, финансовые, организационные). И в этом 
все политические силы едины.

В-третьих, не подлежит сомнению необходимость безус-
ловного соблюдения принципа разделения властей на зако-
нодательную, исполнительную и судебную, которое сегодня в 
общем и целом реализовано в нашей стране.

В-четвертых, признана многопартийность, при которой 
политические партии как второй после государства полити-
ческий институт общества, опираясь на интересы своих сто-
ронников, отстаивают свое видение дальнейшего развития 
страны и, побеждая в честных выборах, формируют органы 
власти, а затем реализуют намеченное.

В-пятых, обеспечиваются многообразие форм собственно-
сти (частная, государственная, муниципальная и иные) и их 
равная защита, направленные на обеспечение благосостояния 
граждан и хозяйствующих субъектов.

И, наконец, последнее. Общество солидарно в том, что глав-
ным субъектом социальных отношений должна стать лич-
ность и особую важность имеет неукоснительное обеспечение 
ее прав и свобод. 

В современной России все эти положения в принципе уже 
реализованы. Мы сегодня такое же государство и такое же об-
щество, как ведущие цивилизованные страны мира. 

Так почему мы вновь тревожимся о нашем будущем? Да по-
тому, что в последнее время наблюдается активизация отдель-
ных слоев, заинтересованных в нивелировании всех достиг-
нутых результатов. Формально признавая конституционные 
основы, они предпринимают разнообразные попытки «раска-
чать лодку» государственности и получить с этого свои поли-
тические дивиденды.
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Сегодня мы вновь оказались перед историческим выбором. 
И эта конференция как нельзя кстати. С помощью ученых, 
обществоведов мы делаем попытку подняться над сиюминут-
ными проблемами и проанализировать ситуацию последних 
двух десятилетий, а затем исходя из этого наметить и опреде-
ленные практические задачи.

Коротко остановлюсь на том, как интересующие нас про-
цессы протекали в Вологодской области. 

В 1993 г. обрушилась политическая система. Страна пере-
жила «парад суверенитетов»: все республики заявили о своем 
суверенитете, края и области потребовали предоставить рав-
ные с республиками права. Референдум о наделении консти-
туционными правами наравне с республиками в апреле 1993 г. 
состоялся и в Вологодской области.

Тем временем предприятия стоят, нет сбыта продукции, 
натуральный обмен, зарплаты нет, налогов нет, социальных 
пособий нет, лекарств нет. Только что сформированная цен-
тральная власть наталкивается на сопротивление еще дей-
ствующей старой советской системы. Результат – кризис 
управления. И вот в этих условиях к политическому руково-
дству области приходит мер г. Череповца Вячеслав Позгалев, 
практически без команды, ресурсов, но с большим опытом 
организационной деятельности и четким видением будущего 
региона. А дальше начинается тяжелая, продуктивная, конст-
руктивная работа. Прежде всего была сформирована команда 
единомышленников. Сразу же оказываются снятыми вопросы 
противостояния: 

– между исполнительной и законодательной властью,
– губернатором и руководителями крупнейших муници-

пальных образований, 
– губернатором и лидерами бизнеса,
– губернатором и общественно-политическими структура-

ми гражданского общества.
Осуществлено выстраивание конструктивных отношений 

между тремя новыми субъектами политической деятельности: 
органами власти, обществом в лице его крупных организаций, 
вологодских профсоюзов и бизнесом, который завершил свое 
организационное оформление в качестве Вологодского регио-



6

нального отделения «Союза промышленников и предприни-
мателей». В 1997 г. подписывается трехстороннее соглашение, 
оформляющее взаимодействие между этими тремя субъекта-
ми на договорной основе.

При этом необходимо учитывать, что рыночные реформы, 
проводившиеся в стране с 1991 г. буквально путем проб и оши-
бок, неоднозначно отразились на социально-экономической 
ситуации в стране и имущественном положении граждан. Ус-
корялось падение экономики: валовой внутренний продукт 
сократился почти наполовину, ежегодно снижались инвести-
ции, уровень реальной заработной платы упал в три раза.

В эти самые сложные годы, когда нехватка финансовых ре-
сурсов была очевидна, вместо повышения налогов мы пошли 
прямо противоположным путем, предоставив необходимые 
нашим предприятиям льготы и тем самым сохранив их на пла-
ву. Это, кстати, относится не только к мелким предприятиям, 
но и к флагманам вологодской индустрии, таким как «Север-
сталь», «Азот», «Аммофос», ОМЗ, ПЗ, лесники.

Последние годы подтвердили правильность наших дейст-
вий именно в этом направлении: экономика области восстано-
вилась и развивается динамично. 

Наиболее важным достижением двух десятилетий в Рос-
сии явилось вступление в жизнь нового поколения, у которого 
полностью поменялось мировоззрение, которому ничего не 
говорят слова «дефицит», «талонная система», понятия «дос-
тать по блату» или «взять у фарцовщика», которое знает об об-
суждаемых  нами проблемах уже из учебников и не обремене-
но в своем сознании и практических действиях пережитками 
прошлой эпохи.

Наши встречи летом с лидерами вологодской молодежи на 
форуме «Команда – 2011» в рамках «Вологодского Селигера» 
в Великом Устюге убедительно подтвердили всю правоту вы-
шесказанного.

Сегодня молодые интуитивно понимают свои цели. И, не-
смотря на попытки наших оппонентов перетащить, перевести, 
завербовать их в число своих сторонников, их направленность 
очевидна.
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Мы и впредь будем делать все возможное, чтобы в своей 
практической работе опираться на молодежь, и через моло-
дежный парламент, молодежное правительство и союз моло-
дых юристов приобщать представителей молодого поколения 
к непосредственной практической работе по управлению ре-
гионом.

В заключение хочется подчеркнуть, что наша страна, в том 
числе и Вологодская область, в настоящее время вступила в 
важнейшую фазу своего политического развития и все по-
ложительные тенденции и точки роста современной постсо-
ветской России начнут приносить реальную отдачу, если мы 
сохраним движение по намеченному пути, поддерживая при 
этом стабильность и консенсус всех здоровых общественных 
сил. 

Н.В. Костыгов – первый вице-губернатор  
Вологодской области
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Уважаемые участники конференции!

Проблема, вынесенная на обсуждение, для меня и отрадна, 
и печальна. Действительно, развитие федерализма для России 
– вопрос существования. Когда действует не только центр, но 
и имеющие гарантии на реализацию своей компетенции ре-
гионы, тогда Россия будет существовать.

Россия никогда не была националистичным государством. 
Те, кто сегодня хотят видеть ее таковой, либо не понимают 
сущности нашего Отечества, либо просто занимаются дивер-
сионной работой. 

Россия всегда представляла собой союз народов. И именно 
поэтому, развивая сегодня федерализм, мы должны понимать, 
что Российская Федерация и Россия – это понятия разные. 

Двадцать лет тому назад заблуждение в этом вопросе стои-
ло нам очень дорого, потому что Россия – это нечто большее, 
чем РСФСР. Россия как цивилизационная альтернатива в раз-
витии человечества существовала множество веков, включая 
в себя разные народы, объединяя на протяжении последней 
тысячи лет на основе русского языка и православной тради-
ции разные этносы, которые никогда не ассимилировались. В 
России всегда имело место соединение и взаимное обогащение 
культур. Это фундаментальная основа нашего федерализма.

РСФСР свой суверенитет провозгласила в 1990 г., обладая 
им, однако, с момента своего возникновения после граждан-
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ской войны, точнее приобретя его в ходе последней. И, конеч-
но, мы должны вспомнить о трагических событиях 20-летней 
давности. Мне довелось быть одним из участников процедуры 
ратификации Беловежских соглашений в Верховном Совете. 
И нас было только семеро, проголосовавших против ратифи-
кации. 

Я не мог понять, почему ради того, чтобы избавиться от 
недееспособного центра, необходимо было разрушать страну. 
И поэтому 20-летие событий 1991 г. должно для нас, прежде 
всего, звучать как вопрос: почему это стало возможным? И это 
проблема не только чисто историческая, потому что сегодня 
мы стоим на пороге повторения ошибок тех лет. Недоверие 
власти – основа любого кризиса. Укрепление демократии, за-
конности – залог стабильности и спокойного эволюционного 
созидания будущего.

Когда мы говорим о дилемме легитимности и законности, 
особенно применительно к позициям наших верховных су-
дов, когда подобный прецедент привносится в отечественную 
практику – это страшная вещь. Как только мы опять скажем, 
что можно действовать вопреки закону, опираясь на некое 
право, ничто не остановит произвол. Как можно себе предста-
вить, что правоприменитель скажет: «Государственная Дума 
приняла не очень хороший закон, я не буду его применять в 
жизни». Да какой бы закон не принял парламент, пока он дей-
ствует, он должен соблюдаться, выполняться неукоснительно. 
В этом смысл демократии. 

Отмечая 20-летие событий 1991 г., извлекая уроки из них, 
необходимо прежде всего понимать, что нельзя игнорировать 
букву закона. Основа демократии – это соблюдение закона, га-
рантии прав меньшинства, уважение этих прав, а также ответ-
ственность большинства. Кризис уважения к позиции боль-
шинства уничтожит государство. 

Мы перешли на второй уровень «собирания» страны. По-
мимо укрепления малого ядра России и Беларуси, мы сегодня 
имеем шанс через единое экономическое пространство выйти 
на формирование большого ядра с участием Казахстана и Ук-
раины. А туда, я уверен, подтянутся и Молдова, и Киргизия, а 
возможно, и не только они. 
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Мы должны осознать, что только союзное государство на 
постсоветском пространстве имеет шансы на существование, 
как бы оно ни называлось. Не нужно бояться некоего «следую-
щего этажа» федерации, наоборот, следует на это идти. Друго-
го способа объединения с Казахстаном и Украиной не будет. 
Не просто так национальный союз был построен в 1922 г.: дру-
гого пути для создания страны не нашли. И сегодня его нет. 

Сегодня мир стоит на пороге великих перемен. Если Россия 
будет крепкой, мы устоим, объединим вокруг себя тех, кто все-
гда был частью нашей страны. А для того чтобы быть крепкой, 
нужно, чтобы федерация была реальна и чтобы люди верили в 
нее и свои гражданские права. 

С.Н. Бабурин – ректор Российского  
государственного торгово-экономического университета, 

президент Ассоциации юридических вузов России,  
доктор юридических наук, профессор, заслуженный деятель 

науки Российской Федерации
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Äîêëàä íà ïëåíàðíîì çàñåäàíèè

В.Н. Плигин – депутат Государственной Думы  
Федерального Собрания Российской Федерации, председатель 

комитета Государственной Думы по конституционному  
законодательству и государственному строительству,  
член правления Ассоциации юристов России, кандидат  

юридических наук, заслуженный юрист  
Российской Федерации

Говоря о роспуске Советского Союза или распаде Россий-
ской империи, хотелось бы сказать, что, конечно же, Советский 
Союз не был распущен Беловежскими соглашениями. Эти со-
глашения имеют какое-то отношение к истории, но Советский 
Союз распался значительно раньше. 

Мне приходилось заниматься проблемами республик в 
Советском Союзе еще в 80-х гг. Хочу сказать, что ментальное 
разъединение страны начало происходить значительно рань-
ше. Гражданское общество Советского Союза развалилось, и 
эти скрепы, которые вообще удерживают государство, – скре-
пы общественных институтов, перестали работать, хотели мы 
того или нет. 

Перестала работать Коммунистическая партия Советско-
го Союза, которая развалилась в силу своего бюрократизма и 
того, что она перестала отвечать на вызовы времени. Ушло со-
единительное начало. И поэтому те события, которые случи-
лись в стране, явились результатами исторического процесса.

Второй вопрос – это то, что происходит в настоящее время 
в мире, и то, что, несомненно, будет влиять на Россию. Число 
стран в мире будет увеличиваться, и этот процесс идет посто-
янно. Вероятно, количество государств достигнет трехсот, мо-
жет быть даже пятисот. 

С одной стороны, это явление может пониматься как про-
цесс формирования новых государств. Хотя нужно понимать, 
что зачастую это не действительно суверенные государства, а 
скорее, зависимые территории. 

Но, с другой стороны, идет процесс возрождения новых со-
единительных начал. Насколько мы сумеем его уловить? Для 
нас важно перехватить этот процесс. И нужно понимать, что 
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сейчас существует огромная «пустота», с которой мы сталки-
ваемся. Во что реализуется эта новая потребность на нашем 
постсоветском пространстве? Либо она уложится в некое объ-
единение во главе с Россией, либо это будет новое объедине-
ние новых явлений и стран. 

В соответствии с темой конференции, хотелось бы отме-
тить следующее. Мы продолжаем выстраивать многие ин-
ституты. И здесь часто возникает проблема, которую можно 
назвать «проблемой маятника». Сначала ты находишься на 
одной стороне, затем маятник резко уходит в другую сторону. 
Сначала он ушел в сторону развала государственности, потом 
его нужно было «тащить» хотя бы до середины. Когда ты его 
«дотащил» до середины, нужно предпринять усилия, чтобы 
он вновь не ушел в другую крайность. Поэтому, естественно, 
возникает вопрос о централизации. И дальше начинается то 
самое, о чем говорят наши уважаемые коллеги. Дальше необ-
ходимо выстроить какое-то рациональное разграничение пол-
номочий между федеральным центром и субъектами Федера-
ции. И требования к разграничению полномочий являются 
предметными и закономерными.

Я соглашаюсь с тем, что, может быть, Федерация взяла 
лишнее, особенно по предметам совместного ведения. Но в не-
которых случаях мы вынуждены это делать. 

Я прошу прощения за этот абсолютно прагматичный при-
мер. Мы предложили некоторое время назад, как нам каза-
лось, нормальную систему регулирования очень конкретной 
области деятельности – такси. Надо было наводить какой-то 
элементарный порядок. Нужно понимать, что в этой области 
занято около 1 млн человек. Мы предложили систему урегу-
лирования этой деятельности, наказания, систему штрафов. 
И казалось все настолько просто и естественно, но к чему 
это привело? Это привело к тому, что требования, которые 
определили субъекты Российской Федерации, стали носить 
совершенно неприемлемый характер. В результате в некото-
рых субъектах появилось до 20 документов, которые должен 
собрать человек для того, чтобы заниматься этим видом дея-
тельности. 
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И совершенно нормально, что на нас надавили обществен-
ные организации. Так или иначе нам начали объяснять по-
следствия, что может произойти в результате. 

Федеральному центру пришлось принимать определенные 
меры, чтобы избежать негативных последствий. В частности, 
по моей инициативе в первом чтении был принят федеральный 
закон, ограничивающий возможности субъектов Российской 
Федерации по выставлению дополнительных требований. 

Я был вынужден отправить письмо руководителям законо-
дательных представительных органов всех субъектов Россий-
ской Федерации, включая Нарьян-Мар. В письме говорилось: 
«При принятии законопроекта мы просили Вас внести только 
пять документов, а не двадцать». 

В настоящее время принято в общей сложности более двух-
сот законодательных актов федерального уровня, которые ка-
саются разграничения полномочий и полномочий государст-
венных органов субъектов Российской Федерации. 

Общее число региональных полномочий без учета повторов 
одного полномочия в нескольких законах, по нашим оценкам, 
составляет около двух тысяч. Поэтому, несмотря на то что в 
течение двух лет была проведена масштабная работа по соз-
данию долгосрочной системы разграничения полномочий, в 
настоящее время мы продолжаем над этим работать. 

При разграничении полномочий мы формируем правовую 
среду для саморазвития территорий и массовой экономиче-
ской активности граждан. Это одна из основных задач. Мы 
не решим ни одну задачу, если не создадим механизмы само-
инициативы, саморазвития территорий, массовой активности 
граждан. 

Второй момент: необходимо создать механизм развития со-
циальной производственной инфраструктуры, таким образом 
дать возможность субъектам Российской Федерации устанав-
ливать дополнительные механизмы развития промышленно-
сти на их территориях. 

И третье, конечно, нужно думать о преодолении дифферен-
циации между различными регионами. 

Центральной проблемой, которая затрагивает все субъек-
ты Российской Федерации, является проблема материального 
обеспечения. 
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Возможно, нужно будет подумать о налоге на доходы фи-
зических лиц. С этим налогом возникает проблема взимания 
его по месту жительства или по месту работы. Следующий мо-
мент, требующий проработки, – увеличение закрепленных на 
постоянной основе за местными бюджетами налоговых источ-
ников. 

Активно работают субъекты Российской Федерации в на-
правлении федерального законотворчества, внося законода-
тельные инициативы. В общей сложности в пятую Государ-
ственную Думу, субъектами Российской Федерации внесено 
1870 законодательных актов. В том числе из Вологодской об-
ласти внесено 56. Из них вы отозвали ряд законодательных 
инициатив. Ряд законодательных инициатив был поддержан, 
многие отклонены по различным причинам. 

В субъектах Российской Федерации работают тоже опыт-
ные люди. И поэтому они по одному предмету вносят ряд за-
конодательных инициатив. Это формирование нормального 
регионального лобби. Законодательные инициативы пересе-
каются, и поэтому очень многие из них в конечном результате 
кладутся в основу единого нормативного акта. 

Например, только в Кодекс Российской Федерации об ад-
министративных нарушениях было внесено 25 законодатель-
ных инициатив субъектов Федерации в части штрафов за на-
рушения правил дорожного движения, поправки приняты. 

Таким образом, реальное участие субъектов Российской 
Федерации в законотворческом процессе федерального зако-
нодателя – свидетельство того, что в России этот процесс яв-
ляется демократичным.

Я хочу остановиться на последнем аспекте. Очень важно 
для Российского государства сформировать легитимные ор-
ганы власти. Очень важно уйти в рассуждениях от демагогии. 

Очень важно сказать следующую вещь: да, понятно, мне 
хочется чего-то в жизни достичь. Понятно, что возможности, 
в которых я нахожусь, с точки зрения достижения чего-то, 
сложны, ограничены, ресурсов не хватает и тому подобное. Но 
очень важно понять и формулу собственной ответственности 
за собственную жизнь, ответственности муниципалитета за 
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организацию жизни и ответственности субъекта Российской 
Федерации. 

Наивно думать, что есть кто-то, кто все решит за тебя. Эта 
точка зрения перекладывания ответственности на кого-то 
другого – демагогическая. 

Я думаю, мы должны эту мысль проводить особенно в раз-
говоре с молодыми людьми. Необходимо пытаться донести до 
молодежи мысль об их ответственности за себя и, в конечном 
счете, за свою страну. Если мы не осознаем своей личной от-
ветственности, жизнь будет сложна. 

Я думаю, что российское общество найдет в себе и мудрость, 
и мужество, и ответственность и сформирует легитимные ра-
ботоспособные органы власти, которые смогут осуществлять 
дальнейшее развитие страны.

Ìåñòíîå ñàìîóïðàâëåíèå  
â ñèñòåìå ôåäåðàòèâíûõ îòíîøåíèé

В.И. Фадеев – заведующий кафедрой конституционного  
и муниципального права Российской Федерации Московской 

 государственной юридической академии им. О.Е. Кутафина, 
доктор юридических наук, профессор

Развитие России как демократического федеративного и 
правового государства осуществляется на основе конститу-
ционных принципов, определяющих содержание ее консти-
туционного строя. К их числу относится и принцип местного 
самоуправления, регулирующий самостоятельность субъекта 
Федерации в пределах своих полномочий и организационное 
его обособление в общей системе публичной власти.

Признание местного самоуправления способствует демо-
кратизации власти в государстве, ее децентрализации в ра-
зумных, не угрожающих единству государства и общества 
пределах. Последовательно и эффективно реализуемый прин-
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цип местного самоуправления служит основой гармонизации 
отношений человека и власти, общества и государства, обу-
словливает развитие институтов гражданского общества на 
местном уровне. Однако в федеративном государстве это во 
многом зависит от того, как развиваются федеративные отно-
шения, как разграничены в сфере местного самоуправления 
полномочия федеральных и региональных органов власти, ка-
кие тенденции преобладают в развитии федерации.

В системе народовластия принцип местного самоуправле-
ния наряду с принципами федерализма и разделения властей 
определяет основы построения и функционирования власти 
в государстве, разграничение полномочий, финансовых и ма-
териальных ресурсов, а также ответственности между тремя 
уровнями публичной власти: федеральным, региональным и 
муниципальным.

Однако оптимального государственно-правового решения 
этих вопросов до сих пор не найдено. Достаточно проанализи-
ровать содержание ст. 14–16 Федерального закона от 6 октяб-
ря 2003 г. № 131 «Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации», ограничивающих 
сферу ведения муниципальных образований, чтобы убедить-
ся, что у законодателя нет четкого представления о том, какие 
аспекты должны затрагиваться на местном уровне. Череда 
бесконечных изменений и дополнений, вносимых в указанные 
статьи, привела к тому, что их содержание стало радикально 
отличаться от того, что было в первоначальной редакции. 

Согласно Конституции Российской Федерации определен-
ные вопросы органы местного самоуправления решают само-
стоятельно. Однако о какой самостоятельности можно гово-
рить применительно, например, к профилактике терроризма 
и экстремизма, предупреждению чрезвычайных ситуаций и 
др. Здесь можно вести речь только об участии в осуществле-
нии государственных задач, а не о самостоятельном решении 
проблем органами местного самоуправления. Таким образом, 
отсутствие критериев для определения круга соответствую-
щих задач лишает строгой юридической определенности само 
понятие «вопросы местного значения». 



17

Кроме того, на позицию законодателя о перечне вопросов 
местного значения продолжает оказывать влияние советская 
традиция признания за местными органами власти ответст-
венности за все проблемы, возникающие на местном уровне. 
Отсюда стремление законодателя закрепить за местным са-
моуправлением как можно больший круг вопросов, включая 
и те, которые по своему содержанию и характеру относятся, 
по сути, к государственной сфере. В связи с этим правомер-
но желание установить, до каких пределов можно расширять 
перечень вопросов местного значения, учитывая, что абсо-
лютное большинство муниципальных образований являют-
ся дотационными, то есть получают финансовую помощь из 
вышестоящих бюджетов, ибо собственных средств не хватает 
на решение всех вопросов местного значения, отнесенных к их 
ведению.

Одним из возможных путей решения этой проблемы могло 
бы стать осуществление политики, направленной на взаимо-
связь и сочетание местного самоуправления и государствен-
ного управления на местном уровне. Так, например, в царской 
России органы местного самоуправления создавались в ос-
новном в дополнение к государственному управлению, а не 
вместо него; в советский период была создана единая система 
органов государственной власти на местах. 

Сегодня мы пытаемся, по сути, всю систему местной госу-
дарственной власти полностью заменить системой местно-
го самоуправления. Следует ли к этому стремиться? Может 
быть, стоит подумать над вопросом о том, как обеспечить бо-
лее тесное сочетание и взаимосвязь муниципального и госу-
дарственного управления на местном уровне? 

Своими решениями Конституционный суд Российской Фе-
дерации признал возможным формирование местных органов 
государственной власти, даже со своими бюджетами, предста-
вительными органами и т.п. Может быть, следует подумать о 
возможности введения такого государственного управления, 
например, на уровне городов – региональных центров, где 
очень часто возникают конфликты между высшими должно-
стными лицами субъектов Российской Федерации и мэрами. 
Местное самоуправление в таких городах можно было бы ор-
ганизовывать на уровне городских районов.
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Отсутствие научно обоснованной концепции развития ме-
стного самоуправления отрицательно сказывается на реше-
нии вопросов соотношения и взаимодействия государствен-
ной и муниципальной властей. 

И хотя у нас имеется Указ Президента Российской Федера-
ции от 15 октября 1999 г. «Об утверждении основных положе-
ний государственной политики в области развития местного 
самоуправления в Российской Федерации», мы вынуждены 
признать, что он безнадежно устарел и не оказывает никакого 
влияния на процессы, связанные с развитием местного само-
управления и его правовой базы. Поэтому необходим новый 
указ, который бы определил стратегию развития местного са-
моуправления и государственную политику в этой сфере на 
современном этапе развития нашего государства и общества, 
а также конкретный план мероприятий по реализации этой 
стратегии и политики. 

Как представляется, воссозданный совет по развитию ме-
стного самоуправления при Президенте Российской Федера-
ции мог бы заняться разработкой такой стратегии и плана ее 
реализации, объединив в этой работе усилия многих органов 
и организаций. Но вместе с тем востребовано создание мощно-
го научного, учебного, информационного центра в виде муни-
ципальной академии, ибо сегодня местным самоуправлением 
занимаются многочисленные структуры, но нет среди них 
флагмана. 

Для решения обозначенных задач следует обеспечить 
представительство и защиту интересов местного самоуправ-
ления в государственных структурах. Очень важный шаг в 
этом направлении сделал Президент Российской Федерации  
Д.А. Медведев, предложив формировать состав Совета Феде-
рации (верхнюю палату российского парламента) в том чис-
ле из депутатов муниципальных образований. Региональные 
объединения муниципальных образований, на наш взгляд, 
должны получить право выдвигать своих кандидатов в состав 
Совета Федерации. Кроме того, следовало бы также включить 
в состав Государственного совета Российской Федерации, куда 
входят высшие должностные лица субъектов России, предста-
вителей от объединений муниципальных образований по ус-
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тановленной квоте, например по одному от каждого из восьми 
федеральных округов, а также представителя от Общероссий-
ского конгресса муниципальных образований. Можно было 
бы ввести в практику работы Государственного совета Рос-
сийской Федерации проведение совместных заседаний с Со-
ветом по развитию местного самоуправления при Президенте 
Российской Федерации, а также использовать иные формы их 
совместной деятельности.

Идея местного самоуправления реализуется в институ-
тах муниципальной демократии, которые требуют не только 
законодательно установленных и тщательно прописанных 
процедур и форм, призванных обеспечить участие населения 
в решении вопросов местного значения, но и наличия необ-
ходимых для их функционирования условий и предпосылок. 
Формально используемые институты муниципальной демо-
кратии работают вхолостую, порождая мнимое самоуправле-
ние, мнимый конституционализм. 

Таким образом, необходимо, чтобы участие граждан в му-
ниципальных делах осуществлялось точечно, с максимальной 
практической отдачей. Так, например, публичные слушания, 
на которых присутствуют случайно попавшие на них гражда-
не или граждане, слабо разбирающиеся в специфике проектов 
важнейших муниципальных правовых актов (проект местно-
го бюджета и др.), выносимых на обсуждение, не выполняют 
своей роли и не являются действенным инструментом обще-
ственного воздействия на муниципальное управление. Тако-
выми они смогут стать только в том случае, если будут пред-
ставлять собой общественную экспертизу выносимых на об-
суждение проектов актов, осуществляемую компетентными 
институтами гражданского общества, органами территори-
ального общественного самоуправления. Поэтому требуются 
необходимое правовое обоснование и особые условия приме-
нения форм непосредственной демократии, ориентированные 
на конечный результат, а не только на факт формального уча-
стия населения в том или ином муниципальном действии.

Первоочередной и главной задачей развития муниципаль-
ной демократии на современном этапе должно стать повыше-
ние качества и реальности муниципального управления, осу-
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ществляемого ответственными и компетентными органами 
местного самоуправления, находящими опору и поддержку у 
населения, а не требование развивать и расширять всевозмож-
ные формы участия граждан в муниципальной деятельности 
без учета наличия необходимых условий и предпосылок. 

Также следует найти возможность для адекватного пра-
вового закрепления в нашем законодательстве о местном 
самоуправлении требования Европейской хартии местного 
самоуправления о «праве и реальной способности органов 
местного самоуправления» самостоятельно решать вопросы 
местного значения (ст. 3). Именно это требование – о реальной 
способности, а не только о праве – должно определять идеоло-
гию законодательства о местном самоуправлении.

Идея местного самоуправления – это идея хозяйственной 
самостоятельности самоуправляющихся территориальных 
публично-правовых образований (муниципальных образова-
ний). Однако попытка федерального законодателя дать исчер-
пывающий перечень имущества, которое может находиться в 
собственности муниципальных образований, порождает про-
блемы, связанные с решением основной задачи местного са-
моуправления – обеспечением жизнедеятельности населения 
на своей территории, оказанием населению различного рода 
услуг. 

Наличие такого законодательно установленного закрыто-
го перечня муниципального имущества не соответствует идее 
местного самоуправления, ограничивает хозяйственную ини-
циативу муниципальных образований, препятствуя их твор-
ческому поиску и решению задач, связанных с комплексным 
развитием территорий муниципальных образований, расши-
рением сферы оказания услуг населению. 

В связи с этим требуют своего научного осмысления и даль-
нейшей разработки проблемы муниципальной хозяйственной 
деятельности, развития муниципального сектора экономи-
ки. Едва ли можно согласиться с тем, что на нынешнем этапе 
становления отечественной экономики, системы социальной 
защиты и местного самоуправления, предоставление населе-
нию общественных услуг муниципальными учреждениями и 
предприятиями может осуществляться только в том случае, 
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если частный сектор экономики по различным причинам не 
может оказывать их эффективно. 

В законодательном регулировании муниципальной хозяй-
ственной деятельности проявляется один из главных недос-
татков, присущих современной теории и практике местного 
самоуправления, – попытка реализовать конституционную 
модель в ее идеальном варианте без каких-либо ограничений и 
изъянов, всю сразу, целиком и полностью, игнорируя реальное 
состояние дел в той или иной сфере общественной жизни, пре-
небрегая историческим опытом, отечественными традициями 
и национальными особенностями народов России. 

Как представляется, этот процесс не должен искусственно 
ускоряться – его осуществление требует создания необходи-
мых основ и предпосылок творческой демократии (хозяйст-
венной самостоятельности граждан, зрелого уровня право-
сознания населения и т.д.), а также учета многообразия укла-
да жизни народов России. Это должно найти свое научное и 
правовое обоснование и отражение в теории и практике рос-
сийского федерализма и местного самоуправления.

Проблемы реализации конституционной модели местного 
самоуправления также напрямую связаны с одним из карди-
нальных вопросов нашей государственности: какую федера-
цию мы строим? Будет ли вообще Россия развиваться как фе-
дерация или будут усиливаться унитарные начала, и нас ждет 
возвращение к унитарному государству с автономными вкра-
плениями, что было характерно для советского периода? От 
этого во многом зависит объем полномочий субъектов Россий-
ской Федерации в сфере местного самоуправления. Если фе-
деральный закон об общих принципах организации местного 
самоуправления 1995 г. исходил из необходимости признания 
за субъектами Российской Федерации достаточно большого 
объема полномочий в сфере правового регулирования местно-
го самоуправления, то новый федеральный закон, принятый в 
2003 г., решает этот вопрос иначе: объем полномочий органов 
власти субъектов Федерации в сфере правового регулирова-
ния местного самоуправления значительно уменьшен за счет 
расширения соответствующих полномочий на федеральном 
уровне (в рамках правового закрепления общих принципов 
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организации местного самоуправления). Представляется, что 
упомянутые законы отражают крайние позиции, а оптималь-
ное решение этого вопроса сегодня – это срединный путь. 

Целесообразно несколько расширить права субъектов Рос-
сийской Федерации в области правового регулирования ме-
стного самоуправления и определиться также с перечнем фе-
деральных законов, которые следует принять в развитие ныне 
действующего федерального закона об общих принципах ор-
ганизации местного самоуправления, ибо правовая политика 
в сфере местного самоуправления на федеральном уровне вы-
глядит не очень последовательной и прогнозируемой, требует 
гораздо большей ясности и определенности. 

На федеральном уровне следовало бы законодательно уре-
гулировать вопрос о соотношении понятий «административ-
но-территориальное устройство субъектов Российской Феде-
рации» и «территориальная организация местного самоуправ-
ления в субъекте Российской Федерации», невыясненность 
которого порождает проблемы территориальной организации 
власти в субъектах Федерации. Кроме того, представляется 
необходимым также более последовательно проводить прин-
цип дифференцированного регулирования статуса муници-
пальных образований. Так, например, возникает вопрос: по-
чему города, являющиеся районными центрами, и сельские 
поселения имеют согласно федеральному закону об общих 
принципах организации местного самоуправления одинако-
вый правовой статус, одинаковый набор предметов ведения и 
полномочий (ст. 14 и др.)?

В советский период каждое звено местных Советов имело 
свой собственный закон, в котором находила отражение спе-
цифика его статуса, задач и функций. Этот опыт можно было 
бы использовать законодателю и сегодня при регулировании 
статуса муниципальных образований различного вида.
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Ôåäåðàëèçì è ïðîáëåìû çàêîíîäàòåëüíîãî ïðîöåññà  
â Ðîññèè

Н.В. Тихомиров – председатель Законодательного собрания 
Вологодской области

Тема конференции «Право и демократия: региональные 
аспекты развития федерализма в России» представляется 
особенно актуальной в современных условиях. Сущность яв-
лений, выражаемых понятиями «право», «демократия», «фе-
дерализм», всегда вызывала огромный интерес не только у 
представителей науки, но и законодателей.

В современных условиях роль права, законности в фор-
мировании и развитии демократического общества все более 
возрастает. При этом следует особо подчеркнуть, что принцип 
законности должен быть обращен в первую очередь к государ-
ству и его органам. Уважать законы, беспрекословно следо-
вать и подчиняться им, действовать в рамках своей компетен-
ции, обеспечивать и гарантировать права и свободы граждан 
– важнейшая конституционная обязанность всех без исклю-
чения органов власти. 

Взаимодействие демократии и права, их взаимообуслов-
ленность имеют свои особенности в условиях федеративного 
государства, каким является Россия.

Для нашей страны федерализм стал исторически сложив-
шейся формой современного государственного устройства. 
С учетом наличия огромной территории, большого числа 
различающихся между собой субъектов Россия объективно 
нуждается в региональной власти, обладающей правом са-
мостоятельно осуществлять принадлежащие ей полномочия. 
Наряду с этим России нужна и сильная центральная власть, 
наделенная политической волей для решения наиболее значи-
мых вопросов общегосударственного развития. И то и другое 
в состоянии обеспечить только федерализм, гармонично соче-
тающий единство и многообразие.

Прошедшие два десятилетия становления и развития обла-
стных органов власти оказались достаточно бурным и насы-
щенным событиями периодом. Мы прошли такой путь, кото-
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рый в иных государствах региональная власть проходила за 
столетия.

По сути, в 1994 г. Законодательное собрание начало свою 
работу с нуля. Предоставленная Конституцией Российской 
Федерации свобода в области законотворчества требовала от 
депутатов понимания новых взаимоотношений между органа-
ми власти, ориентации в меняющихся социально-экономиче-
ских условиях, навыков нормотворческой деятельности. На 
фоне отсутствия четко выверенной, юридически сбалансиро-
ванной системы взаимоотношений представительной и испол-
нительной региональной власти взаимодействие строилось 
крайне сложно. Первые сессии Законодательного собрания 
были чрезмерно политизированы, на них кипели нешуточные 
страсти, обсуждение вопросов часто перерастало в бурную по-
лемику. И только с приходом в 1996 г. к руководству областью 
В.Е. Позгалева стал прослеживаться более четкий контур 
взаимодействия областных парламентов и правительства. В 
истории областного парламентаризма начался новый период 
– период конструктивного сотрудничества равноправных вет-
вей власти, которое строится на основе взаимного уважения 
и доверия. Мы научились понимать друг друга, определять 
приоритеты развития региона, находить компромиссы в ре-
шении спорных вопросов, привычными стали согласительные 
комиссии по работе над законопроектами, вызывавшими раз-
ногласия. 

За прошедшие годы совместными усилиями была создана 
довольно полная и эффективная областная законодательная 
база. Подтверждение тому – внушительный перечень зако-
нов, в котором уже насчитывается более двух с половиной ты-
сяч актов. О достаточно высоком уровне качества областного 
законодательства говорит и тот факт, что область успешно 
преодолела последствия финансового кризиса, в настоящее 
время возрождается ее промышленность, упрочил свои по-
зиции малый и средний бизнес, оживилась сфера жилищного 
строительства, улучшается положение дел в агропромышлен-
ном комплексе. Вместе с тем в условиях федеративного госу-
дарства не все вопросы могут быть решены на региональном  
уровне.
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Если говорить об имеющихся проблемах, то прежде всего 
следует отметить, что одним из наиболее актуальных с точ-
ки зрения законодательного регулирования российского фе-
дерализма и его практической реализации является процесс 
разграничения предметов ведения и полномочий между фе-
деральными органами государственной власти и органами 
государственной власти субъектов Российской Федерации. 
Это особенно актуально в свете поставленной Президентом 
России задачи по децентрализации полномочий органов го-
сударственной власти, созданию «оптимальной конструкции 
распределения полномочий»1.

В связи с этим нельзя не сказать о сложившейся практике 
формирования принципов бюджетного федерализма в пользу 
центра, когда большинство изменений бюджетного и налого-
вого законодательства ведет к уменьшению доходов субъектов 
Российской Федерации, а по многим полномочиям, которые 
регионам переданы, финансирования нет.

В соответствии с налоговой системой основная часть на-
логовых поступлений уходит на федеральный уровень2. Это 
самые стабильные и хорошо собираемые налоги. Безусловно, 
в стране есть общегосударственные расходы, у Правительства 
Российской Федерации также должен быть достаточно боль-
шой денежный фонд для оказания финансовой помощи до-
тационным регионам. Но невозможно постоянно стимулиро-
вать поступательное развитие дотационных регионов только 
путем перераспределения доходов. Важнее, чтобы у регионов 
были стимулы и возможности для увеличения собственных 
доходов.

Сейчас государство вплотную подошло к необходимо-
сти совершенствования процедур выравнивания бюджет-
ной обеспеченности. На это еще в 2010 г. обратил внимание  
Д.А. Медведев, в своем Послании Федеральному Собранию 
Российской Федерации дав распоряжение правительству под-

1 См.: Официальный сайт Президента Российской Федерации.  
http://президент.рф

2 См.: Оптимизм и пессимизм бюджета – 2012 // Российская Федерация 
сегодня. 2011. № 20. 
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готовить предложения по изменению сложившейся пропор-
ции распределения доходов между бюджетами разных уров-
ней в целях повышения роли регионов и муниципалитетов в 
решении ключевых социально-экономических задач1. Прият-
но отметить, что к решению этой проблемы сегодня активно 
подключился Совет Федерации, который целенаправленно 
обобщает мнения регионов и плодотворно взаимодействует с 
двумя правительственными комиссиями, созданными в соот-
ветствии с распоряжением Президента.

Один из основных принципов российского федерализма 
– участие субъектов Российской Федерации в принятии ре-
шений на федеральном уровне. Поэтому, рассматривая ре-
гиональные аспекты развития федерализма в России, особо 
хотелось бы остановиться на теме усиления роли регионов в 
федеральном законодательном процессе.

К сожалению, до сих пор не до конца решена проблема раз-
граничения федерального и регионального законодательного 
регулирования по вопросам совместного ведения. Конститу-
ционные полномочия органов государственной власти Рос-
сийской Федерации настолько широки, что позволяют зако-
нодательно решить практически любой вопрос. Федеральные 
законы, принимаемые по предметам совместного ведения, 
нередко полностью исчерпывают регулируемый предмет. В 
результате у регионов не остается возможности осуществлять 
законодательное регулирование по целому ряду предметов 
совместного ведения, по которым было бы целесообразно за-
крепить решение на уровне субъекта Российской Федерации 
исходя из особенностей конкретного региона.

На наш взгляд, назрела также необходимость более четко-
го регламентирования условий внесения в Государственную 
Думу законодательных инициатив регионов. Требования 
нижней палаты Федерального Собрания к такого рода законо-
проектам весьма обширны. Нарушение любого из их перечня 
служит поводом для отказа в приеме и рассмотрении направ-
ленной законодательной инициативы. Сложны и предвари-

1 См.: Послание Президента РФ Дмитрия Медведева Федеральному Со-
бранию Российской Федерации // Российская газета. 2010. № 271.
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тельные согласительные процедуры, заслон которых регионам 
трудно преодолеть. Оптимизация согласительных процедур 
позволила бы значительно повысить качество принимаемых 
законов, тем более что в рамках федеративного государства 
эффективность правового регулирования во многом опреде-
ляется тем, как федеральное законодательство учитывает ре-
гиональные интересы.

Пока же цифры говорят об обратном. За время работы Го-
сударственной Думы (на протяжении пяти созывов) доля 
законопроектов, вносимых законодательными органами го-
сударственной власти субъектов Российской Федерации, по-
стоянно растет, составляя на сегодняшний день порядка 65%, 
однако законами из них становится не более 10%1.

Законодательным собранием Вологодской области в Госу-
дарственную Думу только последнего созыва в порядке зако-
нодательной инициативы было внесено 46 проектов федераль-
ных законов, однако 34 из них, или 74%, были сняты с рассмот-
рения или отклонены по различным причинам, 8 законопро-
ектов по-прежнему находится на рассмотрении в комитетах 
Госдумы, и только 4 из 46 законодательных инициатив стали 
федеральными законами.

Большое число региональных законопроектов отклоняет-
ся в связи с принятием в первом чтении аналогичного зако-
нопроекта, направленного ранее другими участниками зако-
нотворческого процесса, а также по причине направления не-
скольких законопроектов на одну тему от различных субъек-
тов права законодательной инициативы. Это свидетельствует 
о недостаточной координации работы между законодателями 
регионов. 

В Послании Президента Российской Федерации Феде-
ральному Собранию от 5 ноября 2008 г. глава государства 
отметил координирующую роль Совета Федерации в законо-
творческой деятельности регионов, указав, что он более, чем 
какой-либо другой федеральный орган, связан с системой ре-
гиональной представительной власти, поэтому может взять 

1 См.: Свинарев В.В. Новые подходы в обеспечении парламентской дея-
тельности // Вестник Совета Федерации. 2010. № 1–2. С. 52–57.
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на себя обеспечение методологической вертикали законо-
творчества1.

Главная причина отклонения, конечно, заключается в ка-
честве самих региональных законодательных инициатив. В 
определенной степени эта проблема могла бы быть решена, на-
пример, путем подготовки субъектами Российской Федерации 
совместных законодательных инициатив, которые рассматри-
вались бы палатами Федерального Собрания в первоочеред-
ном порядке. Важно, чтобы такие законодательные инициа-
тивы выражали общую позицию регионов по приоритетным 
вопросам, то есть были бы консолидированными и актуаль-
ными по содержанию, при этом готовились и вносились бы 
при координирующей роли федерального центра. Это обеспе-
чивало бы им хорошую информационную, организационную 
поддержку и предварительную качественную проработку си-
лами федеральных экспертов. 

Пока же за прошедшие годы лишь 12 законопроектов было 
внесено в Государственную Думу совместно двумя и более за-
конодательными органами государственной власти субъектов 
Российской Федерации, около 44 законопроектов внесены ре-
гионами совместно с другими субъектами права законодатель-
ной инициативы. Таким образом, общее число совместных за-
конодательных инициатив составило 56 законопроектов, что 
соответствует чуть более 1% от общего числа всех законопро-
ектов, внесенных регионами2.

Очевидно, что данная практика обусловлена, во-первых, 
сложностью процедуры подготовки и согласования совмест-
ных законодательных инициатив, во-вторых, тем, что дейст-
вующее законодательство недостаточно регулирует данный 
вопрос. Несмотря на то что регламент Государственной Думы 
предусматривает возможность внесения законопроекта не-
сколькими субъектами права законодательной инициативы, 

1 См.: Послание Президента Российской Федерации Федеральному Со-
бранию Российской Федерации // Российская газета. 2008. № 230.

2 См.: Пименова О.И. Федерализм как принцип законодательного про-
цесса Российской Федерации // Представительная власть. 2011. № 2–3 
(105–106). С. 14–18.



29

в нем отсутствует механизм реализации этой процедуры. Не 
ясно также, каким актом должно оформляться внесение в Гос-
думу таких инициатив со стороны законодательных (предста-
вительных) органов государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации.

Представляется, что развитие этой формы совместной за-
конодательной работы будет способствовать значительному 
укреплению гарантий учета интересов регионов в федераль-
ном законодательном процессе.

Кроме того, существуют серьезные препятствия в дове-
дении мнения регионов по предметам согласуемых законо-
проектов до Государственной Думы. Законодательным орга-
нам власти регионов сложно при проработке федерального 
законодательства выдержать срок предоставления отзывов. 
Объем направляемых в субъекты Федерации законопроек-
тов достаточно велик, подготовка отзывов требует не только 
значительных усилий, но и осуществления ряда организаци-
онных мероприятий для принятия окончательного решения 
(направление запросов в органы власти, проведение заседа-
ний постоянных комитетов, сессий законодательного органа 
власти). Согласно регламентам большинства региональных 
парламентов сессионные заседания, как правило, проходят  
1–2 раза в месяц. Следствием этого мы имеем нарушение сро-
ков предоставления отзывов на федеральные законопроекты, 
что автоматически переводит их в число неучитываемых.

Таким образом, целый ряд процедурных факторов препят-
ствует формированию и доведению до Государственной Думы 
действительно объективной оценки регионами федеральных 
законопроектов по вопросам совместного ведения.

Дальнейший поиск путей согласования федеральных и ре-
гиональных интересов, достижения их оптимизации является 
важным условием эффективности принимаемых федераль-
ных законов и обеспечения единого правового пространства 
на всей территории России. Реформы, которые осуществля-
ются в этой сфере, не завершены, они будут продолжаться, так 
как процесс совершенствования федеративных отношений 
носит постоянный характер, создавая, как и сама жизнь, но-
вые реалии и новые потребности.
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Для дальнейшего укрепления государственности необхо-
дима, прежде всего, четкая и целенаправленная совместная 
работа центра и регионов по развитию федеративных отноше-
ний. Этому способствует общность цели, заключающейся в 
обеспечении достойной жизни россиян и процветания самой 
России. И главный лозунг нашей страны «Сильные регионы 
– сильная Россия» сегодня актуален как никогда.

Èñïîëíèòåëüíàÿ âëàñòü â Ðîññèéñêîé Ôåäåðàöèè:  
ðåãèîíàëüíûé àñïåêò ñòàíîâëåíèÿ

И.В. Груздева – начальник государственно-правового  
департамента Правительства Вологодской области,  

заместитель Губернатора Вологодской области

Конституция Российской Федерации провозглашает прин-
цип, согласно которому государственная власть осуществля-
ется на основе разделения ее на законодательную, исполни-
тельную и судебную. 

Но в любом обществе государственная власть ассоцииру-
ется, прежде всего, с деятельностью органов исполнительной 
власти. Несмотря на то, что наиболее известными историче-
скими примерами являются законотворческие и судебные ор-
ганы, такие как народное вече Великого Новгорода, демокра-
тия Древнего Рима, библейский суд Соломона, Русская Прав-
да, исполнительная власть, как мы ее называем в современном 
языке, – это то, что существовало всегда, со времен возникно-
вения человеческого общества, поскольку основное предна-
значение органов исполнительной власти – управление. 

В этом аспекте и органы управления области не являются 
вновь созданными на этапе новейшей истории России: соот-
ветствующая система существовала как часть регионального 
управления в каждый исторический период российской госу-
дарственности, не исключая и советский. 
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Между тем изменения, произошедшие за последние два-
дцать лет в организации законодательных и судебных органов, 
по внешней оценке, более заметны. 

Законодательные органы начиная с 1991 г. фактически 
полностью были реорганизованы: изменились и порядок их 
формирования, и круг вопросов ведения, и процедуры зако-
нотворчества. Самые яркие моменты преобразований 90-х гг. 
– это, безусловно, выборы и первые съезды депутатов Государ-
ственной Думы. Применительно к этому этапу более уместны 
исторические параллели с Государственной Думой начала  
XX в., нежели с советским периодом.

Принципиальные положения Конституции Российской 
Федерации о независимости судебной власти также можно 
считать одним из проявлений государственных преобразова-
ний. На сегодняшний день это стало основой конституцион-
ного строя России, были созданы вновь целые системы судов 
– арбитражные, мировая юстиция.

И все же деятельность органов исполнительной власти все-
гда вызывает большой интерес, подвергается пристальному 
изучению и, конечно, заинтересованной критике.

Основной задачей исполнительной власти неизменно ос-
тается осуществление управленческих функций. Уместно ли 
сказать, что организация деятельности органов исполнитель-
ной власти также остается неизменной? 

Можно вспомнить известные исторические факты: если 
Николай II при проведении всероссийской переписи в начале 
ХХ в. в графе «род занятий» указал «хозяин земли русской», 
то Владимир Владимирович Путин, будучи Президентом Рос-
сийской Федерации, в анкете последней переписи род занятий 
определил как «предоставление государственных услуг». Как 
можно видеть, разница и в отношении, и в содержании дея-
тельности очевидна, хотя с точки зрения исторического изме-
рения жизни прошел достаточно небольшой период времени. 

Можно также вспомнить, что в бытность советских испол-
нительных комитетов Советов народных депутатов отношение 
конкретного гражданина к власти, и прежде всего к власти ис-
полнительной, можно было охарактеризовать как отношение 
к чему-то независимому и чуждому.
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Сейчас основными задачами организации исполнитель-
ной власти являются осуществление взаимодействия с ин-
ститутами гражданского общества, развитие открытости, 
предоставление государственных услуг в интересах граж-
дан, развитие электронного правительства, повышение эф-
фективности данного направления деятельности. Поэтому 
можно говорить о том, что главное преобразование исполни-
тельной власти – это изменение ее качества как в понимании 
граждан, так и в сознании самих государственных служа-
щих, рассмотрение ее как органа предоставления государст-
венных услуг, фактора социально-экономического развития  
территории. 

Причем это свойственно не только федеральному уровню 
организации исполнительной власти, но и всем регионам Рос-
сийской Федерации, включая Вологодскую область. 

Начало становления современной исполнительной власти 
Вологодской области, как и федеральной, – это период 1991–
1993 гг. 

До ноября 1991 г. в Вологодской области действовал ис-
полнительный комитет Вологодского областного Совета на-
родных депутатов. Указом Президента РСФСР от 24 октяб-
ря 1991 г. № 154 был назначен первый глава администрации 
Вологодской области.

Интересно, что последние решения исполкома областного 
Совета народных депутатов и первое постановление главы ад-
министрации области были приняты в один день – 4 ноября 
1991 г. Показательно, что первым постановлением главы адми-
нистрации области стало «О некоторых вопросах деятельно-
сти органов исполнительной власти в области». 

За истекший период структура региональной исполнитель-
ной власти претерпела достаточное количество изменений. В 
разные временные отрезки в области существовали админи-
страция, администрация губернатора, в 2002 г. было создано 
правительство. Должность главы администрации области су-
ществовала до сентября 1995 г., когда Уставом области была 
учреждена должность губернатора.

Регулирование основных вопросов организации исполни-
тельной власти осуществляется Уставом области. Его первая 
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редакция была принята Законодательным собранием области 
14 сентября 1995 г.

Первоначально устав содержал восемь статей, посвящен-
ных организации исполнительной власти области. Это были 
основополагающие нормы. Новая редакция Устава области 
(2001 г.) уже развернуто и основательно урегулировала вопро-
сы организации исполнительной власти, взаимоотношений ее 
с иными ветвями власти.

Таким образом, прошедший период – это период становле-
ния исполнительной власти области. 

За эти годы не только определилась внутренняя организа-
ция исполнительной власти области с установлением структу-
ры, правил и процедур деятельности, но и сложилась система 
взаимодействия с иными ветвями власти в области, органами 
власти иных уровней – федерального и муниципального.

Конечно, нельзя сказать, что двадцать лет представляли со-
бой безоблачное развитие без каких-либо проблем и сложно-
стей. Законодательная и исполнительная власть знали перио-
ды конфликтов, бурных противостояний при рассмотрении 
вопросов на заседаниях Законодательного собрания области. 

Но то, что это было развитие, постоянное, поступательное, 
где-то методом проб и ошибок, с судебными решениями, но в 
соответствии с положениями Конституции Российской Феде-
рации и действующего законодательства, можно утверждать 
наверняка. 

Исполнительная власть Вологодской области, как и иных 
регионов Российской Федерации, нуждалась в установлении 
оптимальных форм взаимодействия с федеральными органа-
ми государственной власти. Наверное, не все в таком взаимо-
действии с точки зрения интересов социально-экономическо-
го развития устраивает область: нам кажется, что не всегда 
регионы оказываются услышанными и их мнение учтенным. 
Но нельзя не отметить, что результатом двадцати лет является 
формирование системы взаимоотношений между уровнями 
власти как относительно самостоятельными образованиями 
в рамках единого государства. Показателем является форма-
лизация отношений путем заключения соглашений между 
правительством области и федеральными органами исполни-
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тельной власти. Даже предоставление трансфертов из феде-
рального бюджета требует волеизъявления субъектов Россий-
ской Федерации и принятия ими некоторых обязательств.

Передача осуществления полномочий субъектам Россий-
ской Федерации также может состояться только при соблю-
дении определенной процедуры и заключении соглашения. 
Такое соглашение, например, действует с Министерством по 
делам гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и ли-
квидации последствий стихийных бедствий.

Формирование в области системы местного самоуправ-
ления также потребовало от исполнительной власти поиска 
адекватных способов общения и учета интересов местного 
самоуправления как самостоятельного уровня власти, пред-
ставляющего интересы населения. Многим из участников 
конференции памятны знаковые решения Конституционного 
суда Российской Федерации о территориальной организации 
органов исполнительной власти субъектов Российской Феде-
рации, соотношении государственной власти и местного само-
управления. 

Среди особенностей исторического развития Вологодской 
области можно выделить то, что область безоговорочно при-
няла федеральный закон 2003 г. «Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления в Российской Федерации», 
положения которого были реализованы без установления пе-
реходного периода.

Принципами отношений с органами местного самоуправ-
ления являются: построение системы общения с каждым му-
ниципальным образованием – поселением, районом, город-
ским округом, организация взаимодействия с ассоциацией 
муниципальных образований области, внимание к вопросам 
правового регулирования.

Оценка современного этапа развития исполнительной 
власти области позволяет сделать однозначный вывод: ста-
новление различных ветвей власти в Вологодской области, 
реализация конституционных принципов организации госу-
дарственной власти состоялись. Исполнительная власть в об-
ласти заняла собственное место: путем определения внутрен-
ней конфигурации, порядка взаимодействия сформированы 
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взаимоотношения по горизонтали – с иными ветвями власти, 
по вертикали – с федеральным и муниципальным уровнями. 
Ориентирами для Вологодской области являлись стабиль-
ность, взаимодействие, законность и развитие. 

Сегодня уже можно говорить не только о становлении, но 
и о развитии конституционных принципов в соответствии с 
современным состоянием и потребностями общества. 

Становление государственной власти не означает оконча-
ния изменений и закрепления текущего состояния как чего-то 
неизменного. 

Возможно, повседневные изменения исполнительной вла-
сти не так заметны, однако это наиболее подвижная и прибли-
женная к населению ветвь власти, поэтому и трансформации 
происходят также постоянно. Вспомним, сколько раз уже в 
новейшей истории осуществлялся пересмотр разграничения 
полномочий между различными уровнями публичной вла-
сти. Если в период экономического кризиса важна была цен-
трализация усилий, например, в сфере обеспечения занято-
сти, то сейчас можно говорить о передаче этих полномочий 
субъектам Российской Федерации. Кто знаком с тематикой 
распределения полномочий, может привести большое коли-
чество подобных примеров. Каждое такое решение означает 
изменение структуры исполнительной власти, необходимость 
организации предоставления государственных услуг, обеспе-
чения взаимодействия со всеми заинтересованными участни-
ками отношений.

Однако в повседневности изменений важно определить 
главные направления. Применительно к развитию исполни-
тельной власти ими должны стать диалог и сотрудничество со 
всеми представителями гражданского общества при приня-
тии и реализации решений. 

История неоднократно показывала, что случается с госу-
дарствами, которые не смогли ответить на вызовы времени и 
запросы общества. В нашей недалекой истории тоже есть та-
кой пример. Поэтому основная задача – обеспечить создание 
таких форм, которые давали бы, прежде всего, органам испол-
нительной власти возможность изменяться, чтобы соответст-
вовать ожиданиям общества. 
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Выработка необходимых форм и направлений взаимодей-
ствия, которые давали бы возможность выявить очаги соци-
альной напряженности, потребности различных групп, за-
интересовать различные элементы гражданского общества и 
привлечь их к выработке решений, – такая задача стоит сего-
дня перед органами исполнительной власти Вологодской об-
ласти. 

Çàêîíîäàòåëüíûå îðãàíû ãîñóäàðñòâåííîé âëàñòè  
ñóáúåêòîâ Ðîññèéñêîé Ôåäåðàöèè â ñèñòåìå ðàçäåëåíèÿ 

âëàñòåé (íà ïðèìåðå Âîëîãîäñêîé îáëàñòè)

В.В. Буланов – заместитель председателя  
Законодательного собрания Вологодской области,  

председатель комитета по государственно-правовой  
деятельности, законности и правам человека 

По доминирующему в юридической науке мнению, прин-
цип разделения властей является одним из необходимых ус-
ловий формирования правового государства и правовых зако-
нов1, препятствующих возникновению какой-либо неограни-
ченной власти, не связанной с естественным правом и консти-
туционными принципами. При этом очень важно, чтобы три 
ветви власти (законодательная, исполнительная и судебная) 
не были бы полностью разобщены или, напротив, соединены 
под одним началом.

Разделение властей – один из основных принципов Кон-
ституции Российской Федерации. В ст. 10 Основного Закона 
говорится, что государственная власть в Российской Федера-
ции осуществляется на основе разделения на законодатель-
ную, исполнительную и судебную, органы которых самостоя-
тельны, но они не вправе выходить за пределы полномочий, 

1 См.: Проблемы общей теории права и государства: Учеб. для вузов / 
Под общ. ред. В.С. Нерсесянца. М., 2002. С. 685–697.
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установленных для них Конституцией Российской Федера-
ции и законом.

Государственную власть в субъектах Российской Федера-
ции осуществляют образуемые ими органы государственной 
власти (ч. 2 ст. 11 Конституции Российской Федерации).

В соответствии со ст. 12 Устава Вологодской области систе-
му органов государственной власти области составляют:

– Губернатор области – высшее должностное лицо области, 
руководитель высшего исполнительного органа государствен-
ной власти области;

– Законодательное собрание области – законодательный 
(представительный) орган государственной власти области;

– Правительство области – высший исполнительный орган 
государственной власти области;

– органы исполнительной государственной власти области.
Органы законодательной и исполнительной власти облас-

ти при осуществлении своих полномочий самостоятельны в 
пределах своей компетенции.

Законодательное собрание Вологодской области является 
постоянно действующим высшим и единственным органом за-
конодательной (представительной) власти области. Оно осу-
ществляет свои полномочия самостоятельно в соответствии с 
конституционным принципом разделения власти на законо-
дательную, исполнительную и судебную (ст. 42 Устава Воло-
годской области).

Законодательное собрание Вологодской области – однопа-
латный орган, состоящий из 34 депутатов, избираемых сроком 
на пять лет (ст. 43 Устава Вологодской области).

17 депутатов Законодательного собрания Вологодской об-
ласти избираются по одномандатным избирательным окру-
гам (один округ – один депутат), образуемым на основе еди-
ной нормы представительства избирателей на одномандат-
ный избирательный округ. Средняя норма представительства 
устанавливается путем деления общего числа избирателей, 
проживающих на территории области и зарегистрированных 
в области в соответствии с Федеральным законом от 12 июня 
2002 г. № 67-ФЗ «Об основных гарантиях избирательных прав 
и права на участие в референдуме граждан Российской Феде-
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рации», на общее число (17) одномандатных избирательных 
округов. 17 депутатов Законодательного собрания Вологод-
ской области избираются по областному избирательному ок-
ругу пропорционально числу голосов, поданных за областные 
списки кандидатов, выдвинутых избирательными объеди-
нениями (ст. 3 закона Вологодской области от 9 июня 2003 г.  
№ 909-ОЗ «О выборах депутатов Законодательного собрания 
Вологодской области»).

Порядок подготовки, созыва и проведения сессий Законо-
дательного собрания области, избрания председателя и иных 
должностных лиц, образования постоянных комитетов (ко-
миссий), их деятельности, рассмотрения нормативных право-
вых актов, голосования и другие вопросы организации работы 
Законодательного собрания области определяются регламен-
том Законодательного собрания Вологодской области, утвер-
жденным постановлением Законодательного собрания облас-
ти от 30 июня 2010 г. № 502 (с последующими изменениями).

Понятие «законодательная деятельность» отражает глав-
ную, но не единственную функцию законодательного органа 
субъекта Российской Федерации. Причем процесс подготовки 
и принятия законов не отождествляется только с этим орга-
ном, поскольку в нем участвуют и исполнительная власть, и 
судебная. Законодательная власть – представительная. Имен-
но на основе выборов народ передает власть своим представи-
телям и уполномочивает представительные органы осуществ-
лять государственную власть. В этом смысле можно говорить 
о первичности представительных органов в механизме госу-
дарственной власти.

Принципиальное значение в обосновании высокого места 
законодательного органа в системе государственной власти 
имеет его особый характер. Уровень и объем компетенции за-
конодательной ветви власти как по важности, так и по масшта-
бам составляющих ее полномочий превосходит компетенцию 
второй и третьей ветвей власти.

Согласно ст. 44 и 45 Устава Вологодской области Законода-
тельное собрание области обладает рядом полномочий, кото-
рые можно разделить на три основные группы.

1. Полномочия в сфере организации и обеспечения государ-
ственной власти в Вологодской области. Перечень их доволь-
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но обширен: принятие устава, законов и иных нормативных 
правовых актов области; назначение даты выборов в област-
ной парламент; принятие решения о наделении гражданина 
Российской Федерации по представлению Президента России 
полномочиями губернатора области; принятие решения о не-
доверии губернатору области и др. Особо можно выделить в 
данном списке создание собственного органа государственно-
го финансового контроля – Контрольно-счетной палаты Во-
логодской области, действующей на основе принципов закон-
ности, объективности, независимости и гласности.

2. Полномочия в сфере обеспечения экономического и со-
циального развития области:

– утверждение по представлению губернатора областного 
бюджета, изменений и дополнений, вносимых в него, а также 
отчета о его исполнении;

– утверждение законом области программ социально-эко-
номического развития, областных целевых программ, измене-
ний, вносимых в них; 

– установление в соответствии с федеральным законода-
тельством областных налогов, сборов, а также порядка их взи-
мания;

– утверждение заключения и расторжения государствен-
но-правовых договоров от имени Вологодской области как 
субъекта Российской Федерации в порядке, установленном 
законом области;

– установление порядка управления и распоряжения соб-
ственностью области, в том числе долями (паями, акциями) 
области в капиталах хозяйственных обществ, товариществ и 
иных организаций.

3. Полномочия в сфере обеспечения прав и свобод человека 
и гражданина.

Здесь речь идет об установлении мер социальной защиты 
населения области и предоставления социальных льгот, а так-
же законодательном обеспечении антикризисных мер по под-
держанию социально-экономической стабильности в Воло-
годской области и выполнении всех социальных обязательств 
перед населением. Так в 2010, 2011 гг. важнейшими задачами 
законотворческой деятельности областного парламента яви-
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лись преодоление последствий экономического кризиса, вве-
дение новых форм социальной защиты граждан, в том числе 
наименее защищенных: ветеранов Великой Отечественной 
войны, членов семей погибших (умерших) инвалидов и участ-
ников войны, матери и ребенка, семей с детьми, несовершенно-
летних граждан, многодетных семей, а также законодательное 
обеспечение реализации инициатив, изложенных в послани-
ях Президента России Федеральному Собранию Российской 
Федерации 2009 и 2010 гг., по проблемам развития политиче-
ской системы государства, парламентских институтов, совер-
шенствования избирательного законодательства. 

В соответствии с федеральным законодательством законом 
области устанавливается административная ответственность 
за нарушение законов и иных нормативных правовых актов 
области, нормативных правовых актов органов местного са-
моуправления.

О возрастающей роли контрольных полномочий регио-
нальных парламентов в современной России убедительно 
свидетельствует и то, что в регионах сложилась постоянная 
практика ежегодных выступлений их глав перед депутатами 
с докладами об итогах и перспективах работы органов испол-
нительной власти. В соответствии со ст. 38 Устава Вологод-
ской области Губернатор представляет Законодательному 
собранию ежегодный отчет о результатах своей деятельности 
и правительства, в том числе по вопросам, поставленным За-
конодательным собранием.

Подводя итоги, следует заметить, что при всей своей зна-
чимости принцип разделения властей в субъектах Россий-
ской Федерации не является самоцелью. Разделение властей 
во взаимосвязи с другими конституционными принципами 
направлено на укрепление основ конституционного строя, 
защиту прав и свобод человека, демократизацию общества, 
стабилизацию федеративных отношений в государстве и об-
ществе. При этом принцип разделения властей, реализуемый 
на уровне субъектов Федерации, выступает в роли мощного 
системообразующего фактора и способствует объединению 
иных принципов, норм и институтов, регулирующих регио-
нальные общественные отношения, в единую правовую и по-
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литическую систему. В свою очередь законодательная (пред-
ставительная) ветвь власти в субъектах России обеспечивает 
баланс в системе разделения властей, формируя необходимую 
для деятельности других органов законодательную основу, 
с другой стороны, она обеспечивает гибкое проведение госу-
дарственной политики посредством оценки представителями 
народа возможных действий власти и их социально-экономи-
ческих последствий.

Указанное обусловливает необходимость и сущность взаи-
модействия трех ветвей власти, что выражается в согласова-
нии различных вопросов, а также в определенной зависимо-
сти ветвей друг от друга. Как исполнительная, так и судебная 
власти действуют лишь на основе норм права, принимаемых 
законодателями. Но последние вырабатывают эти нормы не в 
отрыве, а в тесной связи с проектами и предложениями, ис-
ходящими преимущественно от органов исполнительной вла-
сти, и, собственно, на их базе.

Íåêîòîðûå àñïåêòû ñóäåáíîé ðåôîðìû

В.С. Шепель – председатель Вологодского областного суда, 
заслуженный юрист Российской Федерации

24 октября 1991 г. Верховный Совет РСФСР принял поста-
новление «О концепции судебной реформы в РСФСР». В дан-
ном документе отмечалось, что проведение судебной реформы 
является необходимым условием функционирования России 
как демократического правового государства, и ставилась за-
дача по утверждению судебной власти в государственном ме-
ханизме как самостоятельной влиятельной силы, независимой 
в своей деятельности от властей законодательной и исполни-
тельной и обеспечивающей защиту и неуклонное соблюдение 
основных прав и свобод человека, конституционных прав гра-
ждан в судопроизводстве. 
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С этого момента реформирование судебной системы стало 
одним из приоритетных направлений законотворческой дея-
тельности государства. 

Характерными чертами судебной власти являются само-
стоятельность и независимость. Все это нашло свое отраже-
ние в нормах Конституции Российской Федерации 1993 г. 

Однако еще до принятия Конституции РФ, 26 июня 1992 г., 
был принят закон РФ № 3132-1 «О статусе судей в Российской 
Федерации», который вобрал в себя практически весь поло-
жительный опыт, накопленный демократическими странами 
в реализации принципа независимости судей.

С 1991 г. наряду с судами общей юрисдикции начали дейст-
вовать Конституционный суд и система арбитражных судов.

Как мы знаем из истории, становление Конституционного 
суда протекало достаточно тяжело, поскольку развитие кон-
ституционного судопроизводства проходило во время острой 
политической борьбы между законодательной и исполнитель-
ной ветвями власти. 

В первый период своей работы Конституционный суд 
РСФСР решал главным образом вопросы разделения полно-
мочий между федеральными органами государственной вла-
сти и рассмотрел только несколько дел, непосредственно свя-
занных с нарушением прав и свобод человека. 

Активная работа Конституционного суда РСФСР в данном 
направлении, а также признание нескольких указов прези-
дента противоречащими Конституции подтолкнули Прези-
дента Российской Федерации Б.Н. Ельцина к изданию указа 
от 7 октября 1993 г. «О Конституционном суде Российской 
Федерации», которым деятельность этого органа была при-
остановлена. Только в 1994 г. после принятия Федерального 
конституционного закона «О Конституционном суде Россий-
ской Федерации» и формирования нового состава судей он во-
зобновил свою работу.

В текущем году страна отметила 20-летний юбилей дея-
тельности Конституционного суда Российской Федерации. 

31 декабря 1996 г. был принят Федеральный конституци-
онный закон № 1-ФКЗ «О судебной системе Российской Фе-
дерации», который определил федеральную судебную сис-
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тему и установил систему судов субъектов Федерации, куда 
вошли мировые судьи и конституционные (уставные) суды 
субъектов. Данный закон сыграл огромную роль в сохранении 
целостности Российской Федерации в период, получивший 
обозначение «парад суверенитетов». Постоянно обновлялась 
законодательная база, были приняты новые кодексы: уголов-
ный, уголовный процессуальный, гражданский, гражданский 
процессуальный и др. 

Мы знаем, что условия, в которых осуществлялась судеб-
ная реформа, были сложными: то и дело в стране происходили 
социально-экономические и политические кризисы, постоян-
но возрастал уровень преступности. Так, если до 90-х гг. еже-
годно регистрировалось менее 8 тыс. преступлений, то в 1992 г. 
этот показатель составил 26 015, а в 1999 г. – достиг 35 399. 

За период с 1992 по 2010 гг. более чем в 3 раза увеличилось 
количество рассматриваемых судами уголовных дел, в 15 раз 
– гражданских.

Приведенные данные свидетельствуют не только о повы-
шении доверия населения к суду, но также и о возрастании 
конфликтности в обществе, усилении социально-бытовых и 
административных проблем. 

В ходе судебной реформы изменилась категория дел, под-
судных судам, произошло расширение компетенции судов, 
что в сочетании с увеличивающейся нагрузкой по рассмот-
рению дел повлияло на увеличение судейского корпуса. Так, 
если в 1991 г. численность судей городских и районных судов 
составляла 78 чел., то в 2011 г. – 173; если в 1991 г. в областном 
суде работало 18 членов суда, то на сегодняшний день штат су-
дей увеличился до 50. 

В 2010 г. отпраздновал свой 10-летний юбилей (с момента 
возрождения в условиях демократической России) институт 
мировых судей. Первоначально Федеральный закон Россий-
ской Федерации от 29 декабря 1999 г. № 218-ФЗ «Об общем 
числе мировых судей и количестве судебных участков в субъ-
ектах Российской Федерации» предусматривал образование 
60 судебных участков. На фоне стремительного нарастания 
потока поступающих уголовных, гражданских дел и дел об ад-
министративных правонарушениях отмечался и рост числен-
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ности мировых судей. В настоящее время в области образова-
но 66 судебных участков, а с 2012 г. будут работать 68. 

Сегодня мировые судьи рассматривают около 70% от по-
ступающих в суды общей юрисдикции гражданских, 50% уго-
ловных, 98%  административных дел. 

Отмечу, что данный институт создал почву для большей 
доступности правосудия населению, оперативного рассмот-
рения дел, уменьшил нагрузку на судей федеральных судов. И 
увеличение количества граждан, обращающихся к мировым 
судьям за защитой своих нарушенных прав и охраняемых за-
коном интересов, подтверждает их важность и значимость. 

Важным этапом судебной реформы стало введение инсти-
тута присяжных, целью которого было сближение населения 
страны и правосудия в целом. Согласно ч. 5 ст. 32 Конституции 
Российской Федерации граждане имеют право участвовать в от-
правлении правосудия, а суд присяжных реализует данное пра-
во. Рассмотрение уголовных дел с участием присяжных весьма 
распространено: за период с 2003 г. (когда суд присяжных начал 
действовать в Вологодской области) и по настоящее время обла-
стным судом с участием присяжных рассмотрено 50 уголовных 
дел в отношении 94 лиц (из них 18 чел. оправдано, 76 признаны 
виновными в совершении преступлений и осуждены). 

В результате изменения действующего законодательства с  
1 января 2012 г. в областном суде будет реализован институт 
апелляции по гражданским делам, с 1 января 2013 г. – по уголов-
ным. Это нововведение призвано обеспечивать стабильность 
судебных решений, быстрое исправление ошибок, защиту прав 
и свобод лиц, затронутых решением суда первой инстанции.

В процессе осуществления судебной реформы в современ-
ный период наметились две тенденции: сужение базы судей-
ского усмотрения и размывание принципа независимости 
суда и судей. 

Что такое судейское усмотрение? Судейское усмотрение, 
как отмечает А. Барак, означает полномочие, которое закон 
дает судье, чтобы сделать выбор среди нескольких альтерна-
тив, каждая из которых законна1. 

1 См.: Барак А. Судейское усмотрение. М., 1999. С. 13.
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Сужение базы судейского усмотрения вызвано попытками 
государства в лице законодательной и исполнительной вла-
сти урегулировать все сферы жизни общества. Но, как сказал 
Николай Бердяев, «государство существует не для того, чтобы 
превращать земную жизнь в рай, а для того, чтобы помешать 
ей окончательно превратиться в ад»1. Нельзя загнать все жиз-
ненные проявления в те или иные рамки, жизнь не подлежит 
формализации. 

24 мая 1996 г. Государственной Думой был принят Уголов-
ный кодекс Российской Федерации, который вступил в дей-
ствие с 1 января 1997 г. Раньше считалось, что суды при на-
значении наказания ведут себя излишне либерально. И чтобы 
откорректировать сложившуюся практику и, прежде всего, 
ограничить судейское усмотрение, законодатель закрепил 
в ст. 68 УК РФ драконовские меры наказания в отношении 
рецидивистов (то есть ранее осужденных): в зависимости от 
тяжести рецидива судам нельзя было назначить менее 1/2 
максимального срока наиболее строгого вида наказания, а в 
отдельных случаях – менее 3/4. В результате за кражу мешка 
картошки осужденный мог получить наказание в виде лише-
ния свободы сроком на 5–6 лет. Несмотря на то, что суды, видя 
несправедливость закона, пытались его как-то смягчить, все 
равно они получали в свой адрес обвинения в жестокости.

А ныне законодатель повернул в обратную сторону – вновь 
к либерализации, которая в отдельных случаях не позволяет 
судьям назначить справедливое наказание за, например, со-
вершение тяжкого преступления. 

Из года в год увеличивается количество принимаемых нор-
мативно-правовых актов. Однако значительное число законов 
создает массу противоречий, толкование многих актов пред-
ставляет сложность. 

В последнее время большое количество гражданских дел 
рассматривается судами по искам так называемых обманутых 
дольщиков. И вроде бы законодательством достаточно урегу-
лированы отношения по долевому участию в строительстве 

1 Бердяев Н.А. Философия неравенства. Письма недругам по социаль-
ной философии. Б., 1918. С. 324.
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(нормы Гражданского и Земельного кодексов, федерального 
закона «Об участии в долевом строительстве многоквартир-
ных домов», закона «О защите прав потребителей» и др.), но 
при разрешении дел возникают коллизии как между нормами 
права, так и между нормами права и реальным положением 
дел. 

В ходе судебного рассмотрения вытекающих из данных 
правоотношений споров выясняется, что все действуют вро-
де бы по закону, а права застройщика нарушаются. И судам 
приходится искать лазейки в законодательстве, чтобы было 
возможным реально защитить нарушенные права и интересы 
граждан.

Второй тенденцией развития судебной системы является 
размывание различными путями принципа независимости 
суда. 

В соответствии со ст. 120 Конституции Российской Феде-
рации судьи независимы и подчиняются только Конституции 
Российской Федерации и федеральному закону. Независи-
мость судей – главное условие существования в стране само-
стоятельной и авторитетной судебной власти, способной объ-
ективно и беспристрастно осуществлять правосудие, защи-
щать права и законные интересы граждан. 

Ведущим аспектом реализации данного принципа являет-
ся неприкосновенность суда и судей. В настоящее время ин-
ститут неприкосновенности судей начинает обретать в какой-
то мере декоративный характер, что, на наш взгляд, не соот-
ветствует конституционным принципам.

В соответствии с ч. 1 ст. 122 Конституции Российской  
Федерации судьи неприкосновенны. На основании ч. 2 данной 
статьи судья не может быть привлечен к уголовной ответст-
венности иначе как в порядке, определяемом федеральным за-
коном. Из системного толкования ч. 1, 2, по нашему мнению, 
следует, что судья не может быть привлечен к иным видам 
ответственности, кроме как к уголовной. Тем не менее в по-
следние годы в законодательные акты принят ряд изменений, 
позволяющих привлекать судей как к административной, так 
и к дисциплинарной ответственности. А сейчас активно обсу-
ждается вопрос об установлении материальной ответствен-
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ности судей. К чему это приведет? Прежде всего, к тому, что 
судья будет биться не за правильность решения, а за то, что-
бы своим решением угодить всем лицам, участвующим в деле. 
Ввиду обилия законов, постоянного изменения действующего 
законодательства, всегда найдется причина, по которой мож-
но будет придраться к судье и дискредитировать его в глазах 
общественности. 

Названные тенденции накладывают некий негативный от-
печаток на судебную систему, но не это главное. Гораздо важ-
нее то, что указанные и обсуждаемые нововведения мешают 
судьям быть независимыми и объективными при рассмотре-
нии дел, а значит, нарушают права и интересы граждан и об-
щества в целом. 

Нельзя не упомянуть и о положительных моментах в рефор-
мировании судебной системы. Так, укреплен институт несме-
няемости судей, что выразилось в назначении судей городских 
и районных судов без ограничения срока полномочий (ранее 
при назначении судьи в первый раз устанавливался трехлет-
ний срок действия полномочий); обеспечивается открытость, 
прозрачность и гласность правосудия; при активной поддерж-
ке Губернатора области достроено здание Областного суда 
и завершена реконструкция Вологодского городского суда, 
улучшается материально-техническая база судов области. 

В Федеральной целевой программе развития судебной сис-
темы России на 2007–2012 гг., утвержденной постановлением 
Правительства РФ № 583 от 21 сентября 2006 г., подчеркива-
ется, что судебная система играет важную роль в построении 
гражданского общества и развитии национальной экономики. 
Будем надеяться, что обновление судебной системы позволит 
и в дальнейшем эффективно защищать права и законные ин-
тересы граждан нашей страны, повышать авторитет судебной 
власти и положительно скажется на решении экономических 
и социально-политических проблем общества.
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Л.И. Антонова – доцент кафедры конституционного права  
и политологии Вологодского государственного педагогического 
университета, кандидат педагогических наук, председатель 

избирательной комиссии Вологодской области

Деятельность любого государства должна полностью под-
чиняться нормам закона и фундаментальным принципам пра-
ва. Несмотря на то что наше государство провозглашено пра-
вовым, нельзя сказать, что мы достигли в этом полного совер-
шенства. Поэтому современная Россия испытывает необходи-
мость в принятии ряда нормативно-правовых актов, а также 
в совершенствовании уже принятых законов, регулирующих 
важнейшие сферы жизни общества. 

Сложно переоценить роль права в функционировании го-
сударства. Отраслевое законодательство должно развиваться 
взаимосвязанно и комплексно, чтобы обеспечивать благопри-
ятные условия для людей и развития общества в целом. Целью 
просвещенного государства является укрепление демократи-
ческих начал общественной жизни, так как включение граж-
дан в политический процесс двигает страну вперед. При этом 
развитие демократии не должно происходить стихийно, и пер-
вым шагом на этом пути является правовое регламентирова-
ние, отвечающее ориентирам политического процесса. Кроме 
того, наиболее значимыми индикаторами установления де-
мократии в государстве являются свободные выборы, много-
партийная система, свобода средств массовой информации и 
активное функционирование общественных объединений в 
политической жизни страны. Поэтому в постперестроечный 
период вполне закономерным стало привлечение граждан к 
участию в политических процессах. 

Право дает возможность обеспечивать взаимосвязь госу-
дарства и общества. Для поддержки этой взаимосвязи гражда-
не, обладающие общностью интересов и взглядов, формируют 
общественные объединения. 

В теории права не существует единого толкования этого 
понятия. Мы определяем общественное объединение как доб-
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ровольное, самоуправляемое, некоммерческое формирование, 
созданное по инициативе граждан, объединившихся на осно-
ве общности интересов, для реализации общих целей, указан-
ных в уставе общественного объединения.

В идеале общественные объединения создаются для под-
держания доверия граждан к закону и действиям государства, 
а также для представления интересов различных обществен-
ных групп и возможности влияния на законодательную поли-
тику.

Общественное объединение — это объединение физических 
лиц (граждан). Объединение юридических лиц (организаций) 
в России называется ассоциацией. Тем не менее членами об-
щественного объединения наряду с гражданами могут быть 
юридические лица — другие общественные объединения. К 
таким объединениям, в том числе в соответствии с Федераль-
ным законом от 19.05.1995 № 82-ФЗ «Об общественных объе-
динениях», относятся политические партии. 

Из взаимодействия государства с общественными объеди-
нениями, а также с гражданами, не входящими в них, склады-
ваются определенные общественные отношения, подлежащие 
правовому регулированию. Функционирование обществен-
ных объединений, в том числе и политических партий, скла-
дывается в рамках общественных отношений, регулируемых 
действующим законодательством.

Закономерен вопрос: всегда ли понималось значение обще-
ственных объединений? Когда об этом заговорили впервые? 

Механизмы влияния общественных организаций на дея-
тельность государства разрабатывались в течение долгого 
времени. Не секрет, что развитие правового государства имеет 
длинную историю.

В 1789 г. во время Великой французской революции была 
принята Декларация прав человека и гражданина, в основу 
которой была положена концепция равноправия и свободы, 
принадлежащей каждому от рождения. Естественными пра-
вами человека и гражданина объявлялись свобода личности, 
свобода слова, свобода убеждений, право на сопротивление 
угнетению. Вместе с тем декларация не содержала норм, пре-
дусматривающих права на свободу создания ассоциаций. Это 
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вполне объяснимо: законодатели того времени относились 
крайне враждебно к массовым выступлениям и общенарод-
ным организациям. Это объяснялось и доминировавшей тогда 
теорией естественного права, которая относилась отрицатель-
но ко всякого рода союзам. По мнению Руссо, союзы ограни-
чивают личную свободу, искажают общую волю народа. Опа-
сения вызывало и возрождение цехов, сковавших в прошлом 
развитие промышленности и торговли.

Помимо Великой французской революции значимое влия-
ние на формирование прав человека и гражданина наложили 
и европейские революции 1848 г., итогом которых стало при-
нятие наиважнейших нормативных актов, в том числе Фран-
цузской Конституции, провозгласившей свободу вероиспове-
дания, организации союзов, мнений, печати, петиций1.

Новым этапом развития теории и практики участия обще-
ственных объединений в политических процессах стало при-
нятие в 1948 г. Генеральной Ассамблеей ООН Всеобщей дек-
ларации прав человека, ст. 20 которой гласит, что каждый че-
ловек имеет право на свободу мирных собраний и ассоциаций. 
При этом нормы декларации закрепили принцип доброволь-
ности вступления в ассоциации. Таким образом, более ста лет 
потребовалось человечеству, чтобы осознать роль и значение 
общественных объединений в жизни общества.

Права человека играют особую роль во взаимоотношени-
ях человека и государства. Они контролируют и регулируют 
осуществление государственной власти над отдельным чело-
веком, предоставляют свободы гражданам в отношениях с го-
сударством и требуют от государства удовлетворения основ-
ных потребностей людей, подпадающих под его юрисдикцию. 
Именно эти права излагаются в международно-правовых до-
кументах, которые были согласованы государствами и в кото-
рых содержатся нормы прав человека, в том числе и права на 
вступление в общественные объединения. 

Вдохновляясь положениями Всеобщей декларации прав 
человека, Совет Европы принял Конвенцию о защите прав че-
ловека и основных свобод, которая была подписана в 1950 г.

1 См.: Омельченко О.А. Всеобщая история государства и права: Учеб. 
М., 2005. Т. 2.
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Три основных положения придали конвенции особое зна-
чение:

– права и свободы каждого человека гарантированы участ-
вующими государствами, или, как они именуются на между-
народно-правовом языке, «Договаривающимися Сторонами»;

– впервые в рамках международного договора о защите 
прав человека был создан конкретный механизм защиты прав 
и свобод человека;

– парламент и судебный органы получили прочную основу 
в области прав человека для принятия и толкования законов. 

Европейская Конвенция прав человека и ее протоколы га-
рантируют права на жизнь, свободу и неприкосновенность 
личности, справедливое судебное разбирательство по граж-
данским и уголовным делам, участие и выдвижение своей кан-
дидатуры на выборах.

Что касается России, то история становления отечествен-
ного законодательства имеет огромный опыт. 

До Октябрьской революции 1917 г. существовала стройная 
система права. После революции в стране была создана новая 
юридическая теория, целями и задачами которой было недо-
пущение в «здоровую ткань» социализма юридически оформ-
ленной буржуазной идеологии. Таким образом, система право-
вых норм создавалась под интересы правящего класса. Несо-
стоятельность этого подхода проявилась в период перестрой-
ки. В 90-е гг. XX в. «социалистическая доктрина» полностью 
перестала удовлетворять общество, равно как и базирующееся 
на ней отечественное законодательство. Это был объективный 
процесс, когда при смене экономических и политических реа-
лий возникли новые связи, следовательно появилась необхо-
димость их юридического оформления.

Применение методов советской «революционной целесо-
образности» больше не подходило обществу. Попытки «при-
вить» советскому праву более совершенные нормы неизбежно 
превращали их в свое собственное отрицание. В результате пе-
ред современной Россией встала задача коренного изменения 
юридических и правовых норм. Но если на построение пра-
вовых государств на Западе ушли столетия, то нашей стране 
пришлось выполнять эту задачу в течение двадцати лет. 
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Начало процессу развития общественных объединений 
положили изменения Конституции СССР, принятые в марте 
1990 г. В Основном Законе больше не говорилось о руководя-
щей роли КПСС. Так, согласно новой редакции ст. 6 Консти-
туции СССР Коммунистическая партия Советского Союза, 
другие политические партии, а также профсоюзные, молодеж-
ные, иные общественные организации и массовые движения 
через своих представителей, избранных в Советы народных 
депутатов, и в других формах участвуют в выработке полити-
ки Советского государства, в управлении государственными 
и общественными делами1.

Важнейшую роль в становлении российской избиратель-
ной системы сыграла Конституция Российской Федерации, 
которая была принята 12 декабря 1993 г. Новый Основной За-
кон страны высшим непосредственным выражением власти 
народа определил референдум и свободные выборы, признал 
политическое многообразие, многопартийность, устанавил 
равенство перед законом для общественных объединений.

В мае 1995 г. был принят федеральный закон «Об общест-
венных объединениях», который закрепил права обществен-
ных объединений в форме политических партий на участие в 
выборах и референдумах в порядке, установленном законода-
тельством Российской Федерации. Вместе с тем данным зако-
ном были закреплены права общественных объединений на 
участие в выработке решений органов государственной власти 
и местного самоуправления, проведение собраний, митингов, 
демонстраций, шествий и пикетирований. С последующим 
развитием общественных отношений указанный закон совер-
шенствовался путем неоднократного внесения изменений. 

Далее начался процесс структурирования политического 
пространства страны. Вызовы времени потребовали принятия 
закона о партиях. В июле 2001 г. вступил в силу Федеральный 
закон от 11.07.2001 № 95-ФЗ «О политических партиях». Он 

1 См.: Закон СССР от 14.03.1990 № 1360-I «Об учреждении поста Пре-
зидента СССР и внесении изменений и дополнений в Конституцию (Ос-
новной Закон) СССР» // ИПО «Гарант».
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регулирует общественные отношения, возникающие в связи 
с реализацией гражданами Российской Федерации права на 
объединение в политические партии, вопросы создания, реор-
ганизации и ликвидации политических партий в России. 

Законодательство о политических партиях неразрывно 
связано с избирательным законодательством, поскольку ста-
новление института политических партий зависит от станов-
ления института власти. А главной задачей любой политиче-
ской партии является участие и победа на выборах. 

Итак, политические партии стали активными участниками 
избирательного процесса. С 1995 г. в выборах депутатов Госу-
дарственной Думы могли участвовать любые избирательные 
объединения, устав которых давал такую возможность. Пра-
вом выдвинуть кандидатов в депутаты воспользовались 111 
общественных объединений, из которых зарегистрировали 
свои федеральные списки 43 избирательных объединения и 
блока. В 1999 г. в избирательный бюллетень были включены 
29 избирательных объединений и блоков.

Партийные лидеры постепенно начали понимать, что без 
объяснения целей и задач партии невозможно выиграть выбо-
ры и в широком смысле необходимо формировать политиче-
скую культуру избирателя, то есть нужно постоянно работать 
с электоратом.

Процесс совершенствования нормативных актов, направ-
ленных на развитие нашей политической системы, продол-
жался. Практически за полгода до избирательной кампании 
2003 г. было завершено масштабное и комплексное формиро-
вание правовой базы участия общественных объединений в 
избирательных кампаниях. 

К 2007 г. она претерпела очередные изменения: выборы де-
путатов Государственной Думы пятого созыва проводились 
уже только по партийным спискам, сократилась общефеде-
ральная часть списков кандидатов, все кандидаты были раз-
делены на региональные группы. В избирательный бюллетень 
были внесены 11 политических партий (в 2003 г. – 23 пар-
тии). На выборах депутатов Государственной Думы 4 декабря  
2011 г. были зарегистрированы федеральные списки кандида-
тов 7 политических партий (см. диагр. 1). 
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Диаграмма 1

Различалась активность партий и в ходе выборов на 
территории Вологодской области (см. диагр. 2).

Диаграмма 2

Анализируя статистические данные выборов в органы го-
сударственной власти прошлых лет, можно сделать следую-
щие выводы:

– на фоне закрепления за общественными объединениями 
прав и свобод в нашей стране появилось большое количество 
политических течений, оформленных в виде партий;
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– политические партии активно участвуют в формирова-
нии органов власти различных уровней;

– вследствие возникновения в России политической кон-
куренции произошло сокращение количества партий путем 
их ликвидации либо слияния с более сильными;

– налицо усиление роли партий в политической жизни 
страны и формирование двухпартийной системы.

Таким образом, несмотря на короткий срок, в процессе 
развития политической системы из «общего хаоса» в России 
сформировалась структурированная политическая система 
общества. Этому способствовали положения Конституции 
Российской Федерации, которые дают законодателям широ-
кий простор для передачи политическим партиям полномо-
чий в исполнении ряда государственных функций. Это дало 
возможность принять в стране следующие нормативно-право-
вые акты:

– Федеральный закон от 11.07.2001 № 95-ФЗ «О политиче-
ских партиях», о котором было сказано выше;

– Федеральный закон от 12.06.2002 № 67-ФЗ «Об основных 
гарантиях избирательных прав и права на участие в референду-
ме граждан Российской Федерации», который закрепил основ-
ные принципы проведения выборов в Российской Федерации;

– Федеральный закон от 12.05.2009 № 95-ФЗ «О гарантиях 
равенства парламентских партий при освещении их деятель-
ности государственными общедоступными телеканалами и 
радиоканалами».

Одной из основных форм участия политических партий в 
жизни общества и функционирования государства являются 
выборы всех уровней власти.

Результаты выборов всегда могут оказаться противоречи-
выми для их участников, особенно тех, кто не набрал желаемо-
го количества голосов. Поэтому в целях обеспечения наиболь-
шей прозрачности выборов к их проведению кроме политиче-
ских партий привлекаются иные общественные объединения 
и наблюдатели. Их участие в избирательном процессе основы-
вается на действующем законодательстве, а также на различ-
ных соглашениях и декларациях. Так, на выборах депутатов 
Государственной Думы Федерального Собрания Российской 
Федерации шестого созыва действовала Декларация участни-
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ков общественного мониторинга выборов. На региональном 
уровне представителями действующих на территории Воло-
годской области региональных отделений политических пар-
тий было заключено соглашение «За честные выборы», имев-
шее своей целью способствование проведению честных, спра-
ведливых и открытых выборов 4 декабря 2011 г. К проведению 
данной кампании активно подключилась и Общественная па-
лата Вологодской области.

Но несмотря на кажущуюся полноту и совершенство изби-
рательного законодательства Российской Федерации, субъек-
ты избирательного процесса постоянно сталкиваются с пра-
вовыми пробелами. Избирательная кампания, состоявшаяся 
4 декабря 2011 г., не стала в этом плане исключением.

Так, 28 октября 2011 г. избирательной комиссией Республи-
ки Ингушетии было отказано в регистрации списка кандида-
тов в депутаты Народного Собрания Республики Ингушетии 
пятого созыва, выдвинутого избирательным объединением 
«Ингушское региональное отделение Российской объеди-
ненной демократической партии “ЯБЛОКО”». Основанием 
для отказа в регистрации послужило то, что избирательное 
объединение на территории указанного субъекта не получи-
ло необходимое количество подписей избирателей. При этом 
на федеральном уровне в ходе проведении выборов депута-
тов Государственной Думы федеральный список кандидатов 
партии «ЯБЛОКО» был успешно зарегистрирован. Думается, 
законодательством должен быть предусмотрен механизм, со-
гласно которому региональным отделениям партий, зарегист-
рировавших федеральный список кандидатов, автоматически 
предоставляется право без дополнительного сбора подписей  
зарегистрировать список кандидатов, выдвинутый на терри-
тории соответствующего субъекта. 

Неурегулированной законодательством оказалась и си-
туация с отменой решением Верховного Суда Российской 
Федерации регистрации кандидата, выдвинутого в составе 
федерального списка. В нашем случае во время кампании по 
выборам в Государственную Думу шестого созыва Верховный 
Суд отменил регистрацию Марины Смирновой – кандидата от 
«Справедливой России» (был установлен факт тройного гра-
жданства – России, Украины и Молдовы). М.В. Смирнова од-
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новременно баллотировалась на пост депутата Законодатель-
ного собрания Вологодской области. Но автоматически снять 
ее с выборов депутатов Законодательного собрания закон не 
позволял. Поэтому необходимо при наличии соответствую-
щего решения Верховного Суда предусмотреть возможность 
немедленной отмены регистрации кандидата, выдвинутого 
также в составе регионального списка. В настоящий момент 
отмена регистрации кандидата в такой ситуации возможна 
лишь по решению суда соответствующего субъекта. 

Подобные правовые пробелы и проблемы правового регу-
лирования избирательного процесса являются закономерной 
реакцией на объективные и слишком быстрые политические 
изменения. Это, в первую очередь, касается процесса глоба-
лизации, усиливающейся роли общественных организаций в 
политическом развитии страны и формируемом обществе мо-
дерна, утверждения права как основы общества, взаимосвязи 
развития теоретических основ кодификации российского за-
конодательства, обеспечения стабильности и динамизма пра-
вовой системы, кодификации международного права, прежде 
всего, в сфере прав человека.

Не стоит забывать, что недостатки российской избиратель-
ной нормативно-правовой базы связаны и со слишком корот-
ким сроком, за который она была разработана. Еще раз под-
черкнем, что Западу для создания более развитых в правовом 
аспекте государств понадобилось несколько сотен лет, мы же 
занимаемся этой работой всего двадцать лет. 

Казалось бы, процесс модернизации законодательства 
можно ускорить, взяв на вооружение зарубежный опыт. Но в 
данном случае следует действовать предельно осторожно. По 
мнению председателя Конституционного суда Российской 
Федерации В.Д. Зорькина, те, кто апеллирует к мировому 
опыту, должны четко осознавать, что этот опыт очень много-
образен и в мире нет единой системы конституционного пра-
восудия. Нужно также учитывать, что конституционные сис-
темы в странах Запада прошли долгий период становления, в 
котором был как позитивный, так и негативный опыт.

Вместе с тем динамика развития правового государства в 
России позволяет сделать вывод, что наше законодательство 
совершенствуется в правильном направлении.



58

Äâà òèïà ñîâðåìåííîé äåìîêðàòèè

А.А. Жариков – доцент кафедры теории государства  
и права Московской государственной юридической академии  

им. О.Е. Кутафина (филиал в г. Вологде),  
кандидат юридических наук, доцент

В современных демократических теориях различают два 
типа демократии1. Первый из них можно обозначить как клас-
сическую демократию, ведущую свое начало от  Руссо, считав-
шего демократией самоуправление народа, при осуществлении 
которого каждый является одновременно господствующим и 
подчиненным. Такую демократию еще называют прямой, ко-
гда граждане непосредственно реализуют свою волю в управ-
лении государством. Эта воля может иметь либо решающее 
значение, либо консультативный характер. Формами решаю-
щей демократии являются выборы, то есть определение путем 
голосования граждан-избирателей партий и должностных 
лиц общей компетенции, которые в течение определенного 
срока будут управлять государством или местными делами. 
Консультативная прямая демократия осуществляется путем 
общегосударственных и местных обсуждений.

Другой тип современной демократии считает демократиче-
ским такой политический режим, где на основании выборов 
происходит определение народных избранников, которые и 
управляют демократически оформленным государством. Это 
представительная демократия, осуществляемая народом не 
прямо, а через своих представителей, которые от имени всего 
народа (в том числе народа субъекта федерации) или терри-
ториального коллектива принимают решение. Представители 
народа могут быть разными. В таком качестве могут высту-
пать избранные должностные лица. Однако, когда говорится о 
представительной демократии, подразумеваются собственно 
представительные органы: парламент, законодательные орга-
ны субъектов федерации, местные представительные органы 
административно-территориальных образований. Будучи из-

1 См.: Желтов В.В. Теория власти. М., 2008. С. 391.
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бранными лишь гражданами-избирателями, представитель-
ные органы на деле являются представительством всего на-
селения (также и неграждан), так как призваны выражать его 
интересы и защищать его права.

К числу наиболее общих принципов представительной го-
сударственной демократии относятся следующие.

Во-первых, представительные органы по своему составу и 
характеру деятельности должны выражать, с одной стороны, 
совпадающие интересы всего народа, а с другой – интересы 
различных слоев населения. В условиях демократии сущест-
вует стремление найти общий знаменатель для различных ин-
тересов, компромисс.

Во-вторых, органы представительной демократии призва-
ны занимать решающее место в системе органов государства. 
Разумеется, представительные органы не должны, да и прак-
тически не могут, брать на себя решение всех, даже очень важ-
ных, государственных вопросов. Назначение представитель-
ных органов с учетом разделения властей – правотворчество и 
контроль за деятельностью исполнительных органов.

В-третьих, представительные органы должны обсуждать и 
решать вопросы на началах равенства прав своих членов. Вме-
сте с тем решения в представительных органах принимаются 
на основе принципа большинства.

В-четвертых, избранные представители народа, территори-
ального коллектива должны пользоваться уважением и под-
держкой со стороны других органов государства, избравшего 
их населения. Но они не должны занимать такого привилеги-
рованного положения, которое отгораживало бы их от народа. 
Депутаты должны постоянно общаться с избирателями и на-
ходиться под их контролем1.

В демократических странах отзыв парламентария не пре-
дусмотрен. Считается, что член парламента имеет свободный 
мандат. Он рассматривается как представитель всей нации 
(народа), общегосударственного корпуса избирателей. По-
этому избиратели округа не могут досрочно отзывать его. От-
сутствие права отзыва парламентария не означает отсутствия 

1 См.: Чиркин В.Е. Государствоведение. М., 1999. С. 249–251.
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всякого контроля за его деятельностью. Депутат может быть 
лишен мандата тем представительным органом, в состав кото-
рого он входит (например, за порочащие проступки).

Знаменитый немецкий юрист Карл Шмитт отмечал, что 
«истинная демократия (“органическая демократия”) возмож-
на только в однородном, гомогенном обществе»1. Это совер-
шенно логично, так как народ, демос, в органическом пони-
мании как некая единая качественная общность, как единый 
живой организм, чтобы адекватно править и изъявлять свою 
волю, должен быть однородным, а не составным. Нарушение 
этой однородности немедленно вносит раскол в народную 
волю, создает помехи для ее проявления.

Рассматриваемые здесь типы демократических государств 
оперируют двумя категориями: народ или голосующий кор-
пус граждан и народные представители как государственный 
орган. Между ними в теории ничего не стоит, никакого проме-
жуточного звена. Но это только теоретически, а не практиче-
ски. На практике между народом и его представителями стоит 
ряд различных звеньев.

С точки зрения теоретика государства Н.Н. Алексеева, со-
временная демократия – это весьма сложное социально-поли-
тическое образование, в котором уживается вместе целый ряд 
конкурирующих между собой ведущих и управляющих групп. 
Прежде всего, нельзя отрицать, что с социально-экономиче-
ской стороны демократический режим является классовым. В 
современных демократиях в руках имущих классов находятся 
все основные пружины, при помощи которых вырабатывается 
демократическое общественное мнение. Сюда относятся пре-
жде всего средства массовой информации. Западная демокра-
тия не умеет представлять общественное благо как благо ор-
ганической целостности, она привыкла представлять его как 
благо личных интересов некоторого численного большинства. 
А так как большинство составляют бедные, то и народом стали 
считать не общество в целостности, но численно наибольшую 
часть народа. Кроме того, существенным моментом жизни де-
мократического государства является деятельность полити-

1 Шмитт К. Политическая теология. М., 2000.
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ческих партий. Партийный режим свои корни обнаруживает 
в самих предпосылках строения современной демократии, ко-
торая имеет дело не с органическими частями государства, а с 
массой отдельных голосующих граждан. Эта масса может со-
вершить любое политическое действие, в частности проголо-
совать с успехом за какой-либо вопрос, только предваритель-
но сорганизовавшись. Классы в государстве могут образовать 
управляющие группы только при помощи политических пар-
тий. Таким образом, демократический режим стал режимом, 
неофициально управляемым при помощи политических пар-
тий и их лидеров, ставших, по сути, в демократическом госу-
дарстве ведущим слоем и управляющей группой1. При этом 
современную многопартийную демократию необходимо рас-
сматривать в качестве альтернативы однопартийному тотали-
тарному государству.

Эти взгляды развиты в элитарной модели демократии. 
С точки зрения сторонников данной модели (Й. Шумпетер,  
К. Полани, Ф. Хайек, Дж. Бернхейм), демократия представ-
ляет собой, скорее, не народовластие, а возможность народа 
самому избирать себе правителей. Сторонники этой модели в 
своих рассуждениях исходят из того, что основная масса гра-
ждан некомпетентна, не обладает достаточными познаниями 
и плохо информирована, поэтому именно элита как образо-
ванное правящее меньшинство берет на себя ответственность 
за управление государством. По мнению И. Шумпетера, демо-
кратический метод – это тот порядок создания института для 
достижения политических решений, при котором отдельные 
социальные силы получают право на принятие решений по-
средством конкурентной борьбы за голоса народа. Народ пред-
ставлен в системе политической власти господствующей или 
господствующими элитами. Демократия же в таком случае 
состоит в открытости формирования элит и подконтрольно-
сти их деятельности по осуществлению власти и управления. 
Социальной базой элитарных демократических порядков в 
наше время служат неразвитые социальные структуры в ряде 
стран, переживающих переход к демократии от авторитаризма 

1 См.: Алексеев Н.Н. Русский народ и государство. М., 1998. С. 477–483.
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и тоталитаризма. Думается, что во всех тех ситуациях, когда 
большинство населения не обладает необходимым уровнем 
политической культуры для демократического участия, неиз-
бежно формирование элитарной демократии, по крайней мере, 
на какой-то определенный, ограниченный во времени период 
политического развития данной страны1.

В целом жизнь в демократическом обществе и государстве 
строится на основе конкуренции и взаимовлияния различных 
политических сил, действующих в рамках законов. Признака-
ми политического плюрализма выступают: наличие много-
партийной системы, в пределах которой каждая политическая 
партия равноправна и не имеет законодательно закрепленных 
преимуществ перед оппонентами; регулярное проведение сво-
бодных выборов, обеспечивающих легитимизацию власти и 
позволяющих избирателям вынести свой вердикт; признание 
прав политической оппозиции на свободное выражение своих 
взглядов и убеждений через средства массовой информации. 

При демократическом режиме на первый план наряду с 
плюрализмом выступает либерализм, который предусматри-
вает расширение прав и свобод граждан. Либерализм предпо-
лагает обеспечение демократических свобод и прав личности, 
ограничение вмешательства государства и общества в деятель-
ность частных лиц, суверенных субъектов. Он ставит права и 
свободы человека выше национальных, классовых и религи-
озных интересов, ориентирован на сохранение механизма ры-
ночного хозяйства, многопартийную систему, ограниченную 
регулирующую роль государства, умеренный социальный ре-
формизм, обеспечение международной безопасности и разви-
тие интеграционных процессов. 

Функционирование политической системы при демокра-
тическом режиме государственного управления строится на 
основе разделения властей – законодательной, исполнитель-
ной и судебной. Эти органы власти как бы взаимоуравнове-
шивают друг друга, и ни один из них не может узурпировать 
власть в государстве. 

1 См.: Шумпетер Й. Капитализм, социализм и демократия. М., 1995.
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Демократическая система государственного управления 
предусматривает формирование основных органов государст-
ва путем свободных выборов (парламента, главы государства, 
органов местного самоуправления, автономных образований, 
субъектов федерации).

Взятые в комплексе разделение властей, система сдержек и 
противовесов, федеративные, партийные, общественные и ин-
формационные структуры в условиях гласности могут через 
механизмы государственной власти способствовать проведе-
нию в рамках конституционной законности мирного конст-
руктивного диалога различных политических сил, достиже-
нию политической стабильности в обществе1.

Таким образом, организация современного демократиче-
ского государства представляет двойной контроль народа в 
работе электорального и парламентского механизма.

Îáåñïå÷åíèå çàêîííîñòè – îñíîâîïîëàãàþùåå  
óñëîâèå ñòàíîâëåíèÿ Ðîññèéñêîé Ôåäåðàöèè  

êàê äåìîêðàòè÷åñêîãî ôåäåðàòèâíîãî  
ïðàâîâîãî ãîñóäàðñòâà

Т.А. Ашурбеков – заместитель прокурора  
Вологодской области, доктор юридических наук

Прокуратура вот уже почти три столетия, пережив смену 
эпох и династий, испытав на себе влияние разных политиче-
ских режимов, служит обеспечению законности в нашем го-
сударстве.

Данная органичная взаимосвязь обусловлена тем, что про-
куратура защищает право в целом, право как высшую соци-
альную ценность, верховенство закона и единство законности. 

1 См.: Варламова Н.В., Пахоленко Н.Б. Общественный консенсус: под-
ходы к проблеме // Государство и право. 1992. № 9. С. 3–10.
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Вся прокурорская система, прокурорский надзор в повседнев-
ной практике призваны обеспечивать и утверждать провоз-
глашенные в Конституции Российской Федерации принципы 
демократического федеративного правового государства. Это 
представляется нам одним из самых значимых достижений 
российского общества за последние два десятилетия. Причем 
есть весомые основания утверждать, что главный вектор дви-
жения России к демократическому правовому государству не-
обратим: право, закон все более реально становятся главными 
регуляторами общественных отношений, способствуя про-
грессивным преобразованиям во всех сферах.

В то же время надо признать, что власть Конституции на-
шей страны, принятых на основе ее законов еще не стала на-
дежным фактором стабильности государства, продолжения и 
реализации многообразных реформ.

Такого рода выводы часто находят свое подтверждение в 
нашей повседневной жизни. Все мы очевидцы того, как в пе-
риод предвыборной кампании в агитационных материалах, 
СМИ муссируется проблема попирания тех или иных консти-
туционных принципов.

В данной ситуации очевидно, что усиление конституцион-
ных основ жизнедеятельности общества и государства остает-
ся на длительную перспективу стратегической задачей госу-
дарства.

Здесь важно отметить, что решение этой сложной пробле-
мы видится не в сторонних заимствованиях, а в формирова-
нии отечественной модели социально-правового обеспечения 
конституционных положений на основе правовых механизмов 
и институтов, работающих на российской почве.

В обсуждаемом контексте, полагаем, повышенный интерес 
представляет деятельность органов прокуратуры. 

Пожалуй, здесь фактором принципиального значения явля-
ется закрепление в федеральном законе «О прокуратуре Рос-
сийской Федерации» надзора за соблюдением Конституции 
Российской Федерации в качестве самостоятельного предме-
та и высшего приоритета деятельности органов прокуратуры. 
Это свидетельство бесспорного признания российской проку-
ратуры государственным институтом, обладающим высоким 
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правозащитным потенциалом. Данный факт во многом проч-
но связан с ее деятельностью по обеспечению законности, ибо 
без стабильной законности немыслимо успешное развитие 
России как демократического федеративного правового госу-
дарства.

Законность как особое общественное явление означает не 
просто реализацию требований права в отдельных конкрет-
ных случаях. Это господство закона в общественной жизни, 
господство его, в частности, в отношениях между властью и 
личностью, предполагающее недопущение какого бы то ни 
было произвола в отношении граждан со стороны органов го-
сударства и должностных лиц. Таким образом, законность как 
эффективный инструмент функционирования государства и 
права крайне необходима для формирования и становления 
цивилизованного гражданского общества, сильного демокра-
тического федеративного правового государства.

В таком назначении законности и заключается ее непрехо-
дящая ценность для любого общества и личности. Полагаю, 
что определенный интерес в связи с вынесенными на обсуж-
дение вопросами представляет роль прокуратуры как уни-
кального инструмента, механизма обеспечения разделения и 
взаимодействия властей, а также системы сдержек и проти-
вовесов. Прокуратура принимает меры к устранению любых 
нарушений законов, независимо от того, кто их допускает. Ее 
независимость от всех ветвей власти (на всех их уровнях) рас-
ценивается как крупное достижение государственного строи-
тельства в современной России.

Это качество прокуратуры в свою очередь делает ее необхо-
димым и неотъемлемым конституционным элементом форми-
рования и обеспечения развития страны как демократическо-
го правового государства.

Повышенный интерес в рамках нашей дискуссии может 
представлять значительно возросшая роль органов прокура-
туры в механизме утверждения конституционной законности, 
что включает в себя надзор за соблюдением в государственно-
правовой и социальной практике следующих конституцион-
ных принципов и положений: 1) осуществление деятельности 
всех государственных и муниципальных органов, должно-
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стных лиц, государственных и муниципальных служащих 
в строгом соответствии с конституционно установленными 
функциями и полномочиями, с соблюдением установленных 
процедур и форм деятельности; 2) обеспечение верховенст-
ва Конституции и федеральных законов на всей территории 
Российской Федерации; 3) согласованность регламентации 
общественных отношений в федеральном законодательст-
ве и законодательстве субъектов Федерации; 4) обеспечение 
строгого соответствия законодательным положениям подза-
конных актов; 5) соответствие смысла, содержания законов, 
деятельности законодательной и исполнительной властей, 
органов местного самоуправления конституционным правам 
и свободам человека и гражданина; 6) надежное обеспечение 
граждан доступом к правосудию; реализация принципов фе-
деративного устройства России; 7) разрешение социально-по-
литических и иных конфликтов исключительно в конститу-
ционно установленных рамках; 8) усиление контрольной и ох-
ранительной функций государственной власти; 9) повышение 
уровня работы правоохранительных органов. 

Обсуждая проблемы соблюдения обозначенных конститу-
ционных принципов, хотелось бы отдельно остановиться на 
российской специфике реализации права. Она выражается в 
том, что воплощение прав граждан в жизнь в огромной степе-
ни определяется личностным отношением к ним их носителей. 
От субъекта права требуется проявление хотя бы минимума 
активности. Однако у большинства граждан такая активность 
зачастую не наблюдается. Корни этого, видимо, таятся в пси-
хологии российского человека. Традиционный менталитет, 
включая советский, сформировал челобитчика-иждивенца, 
нуждающегося в покровительстве власти.

Значительная часть населения не может лично отстаивать 
свои права и по другим причинам, таким как недоверие к вла-
сти, невысокая правовая культура, презрительное отношение 
чиновников к жалобщику, восприятие обращения в суд как 
акта, противоречащего представлению о добропорядочном че-
ловеке, и т.п.

В такой ситуации в роли представителя государства высту-
пают прокуроры, которые сегодня очень доступны населению. 
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Весьма показательно в этом плане, что в федеральном законе 
«О прокуратуре Российской Федерации» охране прав челове-
ка посвящена отдельная глава.

Результаты правозащитной деятельности органов проку-
ратуры характеризуются внушительными цифрами, и про-
фессиональной аудитории они в общем известны.

Большое признание получила работа органов прокурату-
ры по снижению конфликтности в обществе. Как известно, в 
общественной жизни многое определяется интересами людей, 
которые выступают своего рода двигателем любой деятельно-
сти. Понять, выразить и реализовать эти интересы довольно 
трудно, ибо речь идет о согласовании и противоборстве чая-
ний. Масштаб, острота этого противоборства зависят от того, 
насколько совершенны механизмы мониторинга их состоя-
ния, согласования и правовой защиты.

Когда ведомственные, корпоративные, этноконфессиональ-
ные и иные узкогрупповые интересы оказывают чрезмерное 
давление на охраняемые законом интересы личности, общест-
ва и государства, конфликты обостряются, обретают формы, 
угрожающие обществу и государству.

В этой связи решение проблемы сбалансированности жиз-
ненно важных интересов личности, общества и государства 
– одно из важных условий развития России как демократиче-
ского правового социального государства. И в данной сфере 
очень востребованы органы прокуратуры. Осуществляя над-
зор за соблюдением Конституции Российской Федерации, ис-
полнением законов, прокуратура в режиме правового мони-
торинга поддерживает баланс интересов граждан, общества и 
государства. Таким образом, укрепление законности в данном 
случае является еще и фактором гармонизации.

Очень сложные проблемы стоят перед нами в плане борьбы 
с преступностью, которая развивается беспрецедентными для 
демократического правового государства и общества темпами. 
И, несмотря на некоторое замедление темпов роста в последнее 
время, коррупция, терроризм, наркомания, иные тягчайшие 
преступления представляют реальную угрозу безопасности 
российского общества.
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В этой связи в государственной стратегии борьбы с пре-
ступностью усиление и развитие правовых основ является 
также наиболее важным компонентом. А это в свою очередь 
связано с укреплением законности и правопорядка в стране, 
в том числе с деятельностью органов прокуратуры, которые 
корректирующе воздействуют на правоохранительную систе-
му, добиваются упорядочения, согласованности усилий всех 
органов обеспечения национальной безопасности, особенно 
таких, как МВД, Минобороны, ФСБ, СВР, ФСНК, ФТС и др.

В заключение хочется отметить, что именно служением ин-
тересам отечества, строгим надзором за законностью россий-
ская прокуратура снискала себе, несмотря на зигзаги истории, 
имеющей и нелицеприятные страницы, традиционное обще-
ственное признание, что будет, полагаю, особо продемонстри-
ровано во время празднования ее 290-летия 12 января 2012 г.

Ê âîïðîñó î ñèñòåìå ãîñóäàðñòâåííûõ îðãàíîâ  
ïî çàùèòå ïðàâ íåñîâåðøåííîëåòíèõ íà óðîâíå  

ñóáúåêòîâ Ðîññèéñêîé Ôåäåðàöèè

Н.В. Матвеева – старший преподаватель кафедры  
гражданского и семейного права Московской государственной 

юридической академии им. О.Е. Кутафина  
(филиал в г. Вологде)

Проблема защиты прав ребенка существовала в России во 
все времена, и в современный период она, к сожалению, не те-
ряет своей актуальности.

Рост преступности, вооруженные и межнациональные кон-
фликты, инфляционные процессы, безработица, нравственная 
деградация, снижение уровня жизни и другие существующие 
негативные процессы сказались прежде всего на семье. Бро-
дяжничество, попрошайничество и беспризорность, бегство 
детей из семей из-за жестокого обращения, рост количества 



69

дел о лишении родительских прав и социального сиротства 
– неутешительные факты из жизни российского государства1. 
Несовершеннолетние – это особая социально-демографиче-
ская группа, нуждающаяся в силу физической и умственной 
незрелости в защите со стороны государства и общества.

Защита прав ребенка согласно ст. 8 СК РФ осуществляется 
в судебном порядке по правилам гражданского судопроизвод-
ства, а в случаях, предусмотренных СК РФ, государственны-
ми органами, в том числе и органами опеки и попечительства. 
К государственным органам, осуществляющим защиту прав 
ребенка, относятся не только федеральные органы исполни-
тельной власти и органы исполнительной власти субъектов 
Российской Федерации, но и прокуратура, органы внутрен-
них дел, органы загса, воспитательные учреждения.

Полномочия прокурора основаны на обязанности проку-
ратуры осуществлять надзор за соблюдением прав несовер-
шеннолетних, которые по состоянию здоровья или возраста не 
могут отстаивать их сами. 

Органы внутренних дел участвуют в принудительном ис-
полнении решений, связанных с отобранием ребенка. 

В соответствии с Федеральным законом от 24 апреля 2008 г. 
№ 48-ФЗ «Об опеке и попечительстве» органами опеки и попе-
чительства выступают органы исполнительной власти субъ-
екта Российской Федерации. Органы местного самоуправле-
ния муниципальных образований (в том числе органы мест-
ного самоуправления поселений), на территориях которых 
отсутствуют органы по опеке и попечительству, образованные 
в соответствии с названным законом или законом субъекта 
Российской Федерации, могут наделяться полномочиями по 
опеке и попечительству. Органы опеки и попечительства осу-
ществляют защиту прав несовершеннолетних в трех формах: 
самостоятельное принятие решений в пределах своей компе-
тенции; направление соответствующих требований в суд в 
порядке искового производства; участие в судебном разбира-
тельстве.

1 См: Беспалов Ю.Ф. Защита гражданских и семейных прав ребенка в 
Российской Федерации. М., 2004, С. 3.
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Ведущая роль в правовом регулировании отношений по 
опеке и попечительству в Российской Федерации принадле-
жит федеральному законодательству, и в связи с этим следует 
согласиться с мнением Г.А. Магдесян, которая полагает, что 
«целесообразно создать федеральную службу опеки, попечи-
тельства и патроната и ее региональные подразделения для 
координации деятельности всех органов опеки и попечитель-
ства, для обеспечения ее единообразия, для осуществления 
надзора и контроля за деятельностью органов опеки и попечи-
тельства на всей территории Российской Федерации»1. 

Не так давно в России появился институт Уполномоченно-
го по правам ребенка. Он был образован по аналогии с Упол-
номоченным по правам человека для защиты прав и интересов 
несовершеннолетних, в том числе их права жить и воспиты-
ваться в семье.

На момент подписания Указа Президента Российской Фе-
дерации от 1 сентября 2009 г. № 986 «Об Уполномоченном при 
Президенте Российской Федерации по правам ребенка» соот-
ветствующий институт был учрежден всего лишь в 18 регио-
нах страны. Ровно через год, к 1 сентября 2010 г., он действовал 
уже в 48 субъектах Федерации, а к 1 апреля 2011 г. – в 70 регио-
нах страны.

Несмотря на то что законы, регулирующие деятельность 
уполномоченных по правам ребенка на местах, не унифици-
рованы, их задачи и функции в различных регионах во мно-
гом сходны2. Так, в Вологодской области постановлением Гу-
бернатора Вологодской области от 17 сентября 2004 г. № 251 
утверждено Положение о службе по правам ребенка Прави-
тельства Вологодской области. Данную службу возглавляет 
уполномоченный по правам ребенка в Вологодской области. В 
качестве основных задач данной службы закреплены следую-
щие: содействие неукоснительному выполнению международ-
ных, российских и областных нормативных правовых актов 

1 Магдесян Г.А. Теоретические аспекты гражданско-правового регули-
рования опеки и попечительства в Российской Федерации: Автореф. дис. 
… канд. юрид. наук. М., 2009. С. 9.

2 См.: Кравчук Н.В. Защита семьи. М., 2006. С. 83.
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по соблюдению прав, свобод и законных интересов ребенка; 
обеспечение гарантий интересов, прав и свобод ребенка; раз-
витие и дополнение существующих форм и средств защиты 
прав ребенка во взаимодействии с органами государственной 
власти, органами местного самоуправления, общественными 
организациями, международными организациями, занимаю-
щимися данной проблемой; информирование общественно-
сти о состоянии соблюдения и защиты прав и законных инте-
ресов детей; пропаганда положений Конвенции ООН о правах 
ребенка; развитие международного сотрудничества в области 
обеспечения прав, свобод и законных интересов ребенка в со-
ответствии с действующим законодательством. 

В отличие от других существующих сегодня в России госу-
дарственных органов, в чью компетенцию входит защита прав 
детей, главное назначение данной службы – осуществлять 
независимый контроль над деятельностью государственных 
органов, органов местного самоуправления, детских учрежде-
ний по обеспечению прав, свобод и законных интересов детей, 
а также защищать ребенка, права которого нарушены. 

В настоящий период выработан механизм взаимодействия 
федерального Уполномоченного по правам ребенка с регио-
нальными уполномоченными, который предусматривает раз-
личные формы их сотрудничества и координации: 

– направляются экстренные поручения в случае чрезвы-
чайных ситуаций и инцидентов, приводящих к грубым еди-
ничным или массовым нарушениям прав ребенка в регионе;

– осуществляется совместный с региональными уполно-
моченными контроль в случае системных нарушений прав де-
тей; 

– в рамках инспекционных поездок в регионы объединя-
ются усилия по выявлению случаев нарушения прав детей и 
осуществлению контроля за конкретными ситуациями;

– осуществляется взаимодействие в электронном рабочем 
кабинете Уполномоченного при Президенте Российской Фе-
дерации по правам ребенка в сети Интернет, где региональные 
уполномоченные имеют возможность обмениваться мнения-
ми, обсуждать и разбирать конкретные ситуации и ЧП, сис-
темные проблемы семейной и детской политики;
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– активно действует сайт Уполномоченного при Президен-
те Российской Федерации по правам ребенка www.rfdeti.ru, на 
котором в разделе «Ассоциация уполномоченных по правам 
ребенка» имеется страничка каждого регионального уполно-
моченного.

Несомненно, следует и дальше развивать формы, методы и 
направления взаимодействия уполномоченных по правам ре-
бенка не только между собой, но и с органами государственной 
власти, правоохранительными органами, органами местного 
самоуправления, общественными объединениями и другими 
институтами гражданского общества по вопросам охраны и 
защиты прав ребенка. 

Одной из основных составляющих социальной политики 
современного демократического правового государства явля-
ется создание адекватной системы соблюдения и реализации 
прав детей, что в свою очередь предполагает формирование и 
поддержку действенных институтов механизма правовой за-
щиты детства.

Ñóäåáíûé ôåäåðàëèçì è ðàçäåëåíèå âëàñòåé:  
íåêîòîðûå òåîðåòè÷åñêèå è ïðàêòè÷åñêèå àñïåêòû

Е.В. Кузнецова – старший преподаватель кафедры  
государственно-правовых дисциплин ВИПЭ ФСИН России,  

кандидат юридических наук

Понятие «судебный федерализм» введено в научный обо-
рот для обозначения особенностей организации системы су-
дебной власти в федеративном государстве. Данное явление в 
науке рассматривается как в узком, так и в широком смысле.  
В узком смысле под судебным федерализмом понимают сис-
тему процессуальных, юридико-технических и организаци-
онных приемов (методов) и форм разрешения конституци-
онно-правовых споров между федерацией и ее субъектами, 
уяснение и разъяснение содержания конституционных норм 
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и устранение (или преодоление) между ними коллизий с це-
лью фиксации и расширения позитивного конституционно-
правового пространства для сотрудничества и взаимодей-
ствия уровней власти в федеративном государстве1. В широ-
ком смысле судебный федерализм можно рассматривать как 
принцип и форму организации судебной власти, с помощью 
которых обеспечивается приспособление института судебной 
власти к федеративному характеру отношений между центром 
и составляющими частями конкретного государства2.

В научной литературе выделяется несколько типов судеб-
ного федерализма3.

Первый тип – децентрализованная организация судебной 
власти (основана на модели дуалистического федерализма). 
При этом имеет место четкое разделение полномочий и ком-
петенций между судебными органами федерации и субъектов. 
Как правило, устанавливается исключительная компетенция 
субъектов в сфере правосудия. В результате этого по отдель-
ным вопросам федерация вмешиваться в судебно-властные 
правоотношения своих субъектов не вправе. Компетенция су-
дебных систем субъектов федерации в таких случаях обычно 
ограничивается вопросами, не имеющими принципиального 
значения для федерации. При этом, хотя сфера компетенции 
федеральной судебной системы совершенно не совпадает с 
компетенцией судебных систем субъектов федерации, она все-
таки достаточно широка, чтобы разрешать споры общегосу-
дарственного значения4. Ярким примером реализации такого 
типа судебного федерализма являются США.

1 См.: Чурбаков А.В. Канадская конституция и судебный федерализм: 
Дис. ... канд. юрид. наук. СПб., 2000. С. 6.

2 См.: Судебная власть России: Учеб. пособие. М., 2001. С. 51; Судебная 
система России: Учеб. пособие. М., 2001. С. 51.

3 См.: Колоколов Н.А. Судебная власть как общеправовой феномен: 
Дис. … д-ра юрид. наук. Владимир, 2006. С. 140–153.; Мельникова Г.В. Су-
дебный федерализм: сущность и институционально-правовые признаки // 
Юристъ-Правоведъ. 2007. № 6. С. 94–97.

4 См.: Сафонов В.Е., Фролова Н.Г. Теоретические и практические осно-
вы современного федерализма и его влияние на формирование судебных 
систем // Государственная власть и местное самоуправление. 2009. № 7.  
С. 9–11.
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Второй тип – относительно централизованная система ор-
ганизации судебной власти (основана на идее кооперативного 
федерализма). Здесь выделятся смешанный подтип, характер-
ный, например, для Швейцарии, Канады. Компетенция опре-
делена априори и для федерации, и для ее субъектов. Как пра-
вило, подобное внешне жесткое деление смягчается правом 
взаимного делегирования элементов компетенции от феде-
рации к субъектам и обратно. Есть государства, конституции 
которых определяют только федеральную и совместную ком-
петенцию в сфере правосудия, что предполагает возможность 
заполнения «пустот» в судопроизводстве субъектами федера-
ции. Это, например, характерно для Пакистана, Нигерии и не-
которых других государств. 

Имеется и второй вариант относительно централизован-
ной системы – интегрированный подтип, представленный, 
например, в Германии. В ФРГ судебная система внешне едина, 
однако фактически это не так: высшие суды – органы феде-
ральной судебной власти, судьи данных судов назначаются на 
должность федеральными органами государственной власти 
и состоят на службе федерации, весь остальной судейский 
корпус – судьи региональные, на должность они назначаются 
региональными органами государственной власти и состоят 
на службе у регионов5.

Выделяется и третий тип, который условно можно назвать 
фиктивным судебным федерализмом. При нем большинст-
во судебных органов относится к федеральному уровню и их 
компетенция весьма значительна. Такая судебная система ха-
рактерна для государств, федеральная структура которых но-
сит номинальный характер (Объединенная Республика Тан-
зания, Россия до образования конституционных (уставных) 
судов субъектов).

Теоретические исследования проблем судебного федера-
лизма, безусловно, важны для Российской Федерации, в ча-
стности в контексте поиска оптимальных путей организации 

1 См.: Ахметзянова Э.Р. Влияние концепции судебного федерализма на 
организацию судебных систем России и Германии // Российская юстиция. 
2009. № 10. С. 13–14.
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судебной власти в нашей стране. В соответствии с законода-
тельством Российской Федерации к судебной системе субъек-
тов относятся конституционные (уставные) суды и мировые 
судьи. 

Мировой судья является низшим звеном судов общей 
юрисдикции, входит в единую судебную систему, но при этом 
является судьей субъекта. В научной литературе указывается, 
что данная особенность является проявлением судебного фе-
дерализма. С этих позиций вполне правомерно существование 
конституционных (уставных) судов субъектов, в компетенцию 
которых входит рассмотрение соответствия законодательства 
субъекта конституции (уставу) субъекта, споров о компетен-
ции между органами государственной власти субъекта и т.п.

Если же с этой точки зрения рассматривать мирового су-
дью, то в его компетенцию логично включить лишь дела, свя-
занные с применением законов и иных нормативных актов 
субъектов Российской Федерации, принимаемых ими в сфере 
собственного правого регулирования (административное, ад-
министративно-процессуальное, трудовое, семейное, жилищ-
ное, земельное, водное, лесное законодательство, законода-
тельство о недрах, об охране окружающей природной среды)1. 
Однако федеральный законодатель определил компетенцию 
мирового судьи гораздо шире с включением его одновременно 
в единую систему судов общей юрисдикции. 

Отнесение мировых судей к судебной системе субъекта 
порождает ряд организационных и финансовых проблем. Не 
во всех субъектах решены вопросы нормативного определе-
ния статуса мирового судьи, организационным обеспечением 
мировой юстиции занимается орган исполнительной власти 
субъекта, финансирование аппарата судьи осуществляется из 
бюджета субъекта. При этом в некоторых субъектах Россий-
ской Федерации должности работников аппарата мировых 
судей не включены в реестры государственной гражданской 
службы субъекта, в других отнесены к самым низшим катего-

1 См.: Жуйков В.М. О роли мировой юстиции в Российской Федерации 
// Настольная книга мирового судьи, рассматривающего гражданские дела. 
М., 2002. С. 5–6.
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риям (обеспечивающие специалисты) и группам должностей1. 
Некоторые же исследователи считают неправильной ситуа-
цию, когда секретарь, по сути, сотрудник органа (как правило, 
исполнительного органа субъекта) одновременно с мировым 
судьей участвует в проведении судебного заседания2. Налицо 
нарушение и принципа горизонтального разделения властей.

Возложение материального обеспечения организации дея-
тельности мировых судей на бюджеты субъектов также кри-
тикуется исследователями. Затраты на содержание аппарата 
мирового судьи, его материально-техническое, информацион-
ное и иное обеспечение в современной России составляют зна-
чительные суммы (по данным ряда субъектов, они в четыре и 
более раз превосходят затраты на содержание мировых судей 
из федерального бюджета)3. Причем необходимо учесть, что 
субъекты России находятся в различном финансовом положе-
нии (размеры расходов по регионам дифференцируются очень 
значительно – в 5–7 раз), что создает угрозу неравномерного 
материально-технического обеспечения деятельности миро-
вой юстиции.

Более детальный анализ практики функционирования 
мировых судей позволит выявить и иные проблемы органи-
зационного характера. Нас же интересует вопрос, насколько 
обоснованно функционирование мировых судей как судов 
субъекта. 

Данный судебный орган входит в единую систему судов об-
щей юрисдикции, при этом к его компетенции отнесены уго-
ловные дела о преступлениях, за совершение которых макси-
мальное наказание не превышает трех лет лишения свободы, 
дела о выдаче судебного приказа, дела о расторжении брака, 
если между супругами отсутствует спор о детях, дела о раз-

1 См.: Пашков В. О правой регламентации должности мирового судьи и 
совершенствовании статуса сотрудников его аппарата (с очередного заседа-
ния совета судей Российской Федерации) // Мировой судья. 2008. № 7. 

2 См.: Головинская И.В. О некоторых вопросах статуса и деятельности 
мировых судей // Российский следоваетль. 2007. № 21. 

3 См.: Ермошин Г.Т. Судья в системе государственной службы // Госу-
дарственная служба. 2008. № 2 (52). С. 25–26.
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деле между супругами совместно нажитого имущества при 
цене иска, не превышающей пятидесяти тысяч рублей, дела по 
имущественным спорам, за исключением дел о наследовании 
имущества и дел, возникающих из отношений по созданию и 
использованию результатов интеллектуальной деятельности, 
при цене иска, не превышающей пятидесяти тысяч рублей,  
и т.п.1 Следовательно, в своей практике мировой судья реа-
лизует и федеральное законодательство, и законодательство 
субъекта. Апелляционной инстанцией по отношению к ми-
ровым судьям выступает уже федеральный суд – районный 
(городской). Финансирование мировых судей осуществляет-
ся из федерального бюджета. Следовательно, существование 
данной судебной инстанции на уровне субъектов фактически 
не является реализацией судебного федерализма. По мнению 
К.А. Ишекова, мировые судьи исключены из региональной 
системы сдержек и противовесов, ибо находятся в зависимо-
сти от региональных органов законодательной и исполнитель-
ной власти российских регионов, которые в одностороннем 
порядке воздействуют на мировых судей, формируя их состав. 
Характерные же признаки статуса мировых судей показыва-
ют, что данный вид судов в большей степени относится к феде-
ральным судам, чем к судебным органам субъекта Российской 
Федерации2.

Относительно перспектив правовой регламентации инсти-
тута мировых судей существуют две противоположные точки 
зрения. Некоторые авторы считают, что необходимо сущест-
вование данного института на уровне субъекта, при этом сле-
дует учитывать интересы регионов, которые должны не толь-
ко решать вопросы материально-технического обеспечения 

1 См.: Федеральный закон от 17 декабря 1998 г. № 188-ФЗ «О мировых 
судьях» (ред. от 18 июля 2011 г.) // СЗ РФ. 1998. № 51. Ст. 6270.

2 См.: Ишеков К.А. Особенности конституционного принципа разделе-
ния властей в субъектах Российской Федерации // Централизм, демокра-
тия, децентрализация в современном государстве: конституционно-право-
вые вопросы: Материалы междунар. науч. конф. / Под ред. С.А. Авакьяна. 
М., 2006. С. 228.
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мировых судей, но и реально участвовать в организации дея-
тельности мировой юстиции1.

Большинство же исследователей высказывается за отнесе-
ние института мировых судей к федеральной судебной систе-
ме, аргументируя это и вышеуказанными обстоятельствами, 
и потребностью в обеспечении единства системы судов общей 
юрисдикции и совершенствовании финансирования и мате-
риально-технического обеспечения. 

Следовательно, проявлением судебного федерализма в 
Российской Федерации является наличие конституционных 
(уставных) судов субъекта. Однако в соответствии с законо-
дательством Российской Федерации создание конституци-
онного (уставного) суда является правом, а не обязанностью 
субъекта. В настоящий момент в нашей стране действуют 16 
конституционных (уставных) судов. Для сравнения, в ФРГ 
конституционные суды действуют в 15 землях, отсутству-
ет таковой лишь в земле Шлезвиг-Гольштейн, небольшой по 
площади и численности населения. Она делегировала данные 
полномочия Федеральному конституционному суду2. Неже-
лание субъектов вводить судебные органы такого рода связа-
но, по мнению исследователей, прежде всего с финансовыми 
трудностями. Вместе с тем создание органов конституционно-
го контроля на уровне каждого субъекта в научной литературе 
расценивается как необходимое. Исследователи указывают на 
роль правоприменительной практики органов конституцион-
ного контроля, их участие в обеспечении прав и свобод лично-
сти, создании демократического правового государства и т.п.

Следовательно, Россия нуждается в совершенствовании 
реализации принципа судебного федерализма. Однако вы-
бор модели организации судебной системы должен осуще-
ствляться с учетом уже сложившихся политико-правовых 
особенностей, баланса интересов центра и регионов. Менее 

1 См.: Нуриахметов И.Ф. Эффективность законодательства о мировых 
судьях: федеральные и региональные аспекты // Мировой судья. 2008.  
№ 9. С. 22.

2 См.: Павликов С.Г. Зарубежные региональные органы конституцион-
ного контроля – реализация особой формы судопроизводства // Админист-
ратор суда. 2008. № 3. С. 21.
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безболезненным и более эффективным, на наш взгляд, было 
бы завершение единства системы судов общей юрисдикции и 
создание действенной системы региональных органов консти-
туционного контроля. 

Ôåäåðàëüíûå îêðóãà â Ðîññèéñêîé Ôåäåðàöèè:  
êîíñòèòóöèîííî-ïðàâîâîé àíàëèç

А.И. Некрасова – студент 4 курса  
Московской государственной юридической академии  

им. О.Е. Кутафина (филиал в г. Вологде)

Анализируя конституционно-правовой статус федераль-
ных округов, нельзя не затронуть вопросы их правовой при-
роды, так как округа являются территориальными пределами, 
в рамках которых структурные подразделения и территори-
альные органы федеральных органов государственной власти 
реализуют принадлежащие им полномочия. 

Федеральные округа Российской Федерации были созда-
ны в соответствии с Указом Президента Российской Федера-
ции от 13 мая 2000 г. № 849 «О полномочном представителе 
Президента Российской Федерации в федеральном округе». 
На момент учреждения в 2000 г. их было семь. Федеральные 
округа образовались не в качестве субъекта Российской Фе-
дерации либо какого-то иного конституционного элемента 
административно-территориального деления, они были соз-
даны по аналогии с военными округами и экономическими 
районами, при этом не совпадая с ними по количеству, составу 
и целям. И для разграничения федеральных округов и иных 
схожих элементов важно, прежде всего, выяснить какова же 
цель их появления. Исчерпывающий ответ на этот вопрос дает 
упомянутый выше указ, где констатируется, что федеральные 
округа создаются в целях обеспечения реализации Президен-
том России своих конституционных полномочий, повышения 
эффективности деятельности федеральных органов государ-
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ственной власти и совершенствования системы контроля за 
исполнением их решений.

В настоящее время существует восемь федеральных окру-
гов: Центральный, Северо-Западный, Южный, Приволжский, 
Уральский, Сибирский, Дальневосточный и Северо-Кавказ-
ский. Увеличение количества округов произошло сравнитель-
но недавно за счет выделения из состава Южного федерально-
го округа Северо-Кавказского федерального округа.

По справедливому мнению некоторых авторов, текст Кон-
ституции Российской Федерации не содержит положений, 
прямо предусматривающих возможность учреждения в стра-
не системы федеральных округов1. Однако, как неоднократно 
отмечали многие политические деятели, решение об образо-
вании таковых ничуть не противоречит Основному Закону2. 
В подтверждение данного мнения можно обратиться к по-
ложениям, которые закрепляют тот факт, что федеративное 
устройство и территория Российской Федерации находятся в 
ведении Российской Федерации. В связи с этим центральная 
власть для удобства осуществления своих полномочий вправе 
условно разделить всю территорию страны на определенные 
административно-управленческие единицы независимо от 
их конкретного наименования помимо общепринятого феде-
ративного деления страны на территории субъектов Федера-
ции. 

Учреждение федеральных округов способствует развитию 
федерализма в Российской Федерации, что является одной 
из первостепенных задач, стоящих перед руководством стра-
ны. Здесь стоит отметить, что создание федеральных округов 
влияет на упрочение федерального присутствия в регионах и 
в связи с этим тесно переплетается с проблемой совершенство-
вания федеративных отношений, а все это вместе составляет 

1 См.: Дегтев Г.В. Современный российский федерализм: особенности 
правового статуса и основные направления его совершенствования: Дис. ... 
канд. юрид. наук. М., 2001. С. 109.

2 См.: Абдулатипов Р. Семь ступенек, ведущих к центру // Российская 
газета. 2000. 20 мая; Путин В.В. Власть должна быть работающей! // Там 
же. 19 мая; Ради укрепления государственности // Там же. 16 мая.
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двуединый процесс. Федеративные отношения и по сей день 
активно развиваются, и учреждение федеральных округов, 
по мнению многих конституционалистов, следует рассматри-
вать как один из административных способов поиска форм и 
методов управления системой федеративных отношений, их 
реформирования, сглаживания проблем чрезмерной асим-
метричности и многосубъектности России, укрепления феде-
рального центра и вертикали власти1. Таким образом, феде-
ральные округа обеспечивают совершенствование вертикаль-
ных и горизонтальных федеративных связей, ослабляя при 
этом общепринятые тенденции замыкания субъектов на себе, 
а также способствуют развитию трансграничных надсубъект-
ных связей. В итоге, с одной стороны, обеспечивается станов-
ление государства как единого целого с сохранением общего 
экономического, политического и правового пространства, 
с другой – освобождается инициатива на местах, регионам, 
объединенным в федеральные округа, дается возможность от-
стаивать общие позиции перед центральной властью, что спо-
собствует более быстрому и эффективному реагированию с ее 
стороны.

Необходимо также отметить, что на данном этапе совер-
шенствования федеративного устройства Российской Фе-
дерации устойчивой является тенденция к укрупнению тер-
риториальных единиц. И как раз учреждение федеральных 
округов рядом авторов рассматривается в качестве попытки 
решения проблем несовершенства существующего государ-
ственного устройства страны, а также меры, направленной в 
дальнейшем на укрупнение субъектов России как следующей 
за образованием федеральных округов стадии2. Федеральные 
округа изначально объединили неравные по своему социаль-

1 См.: Безруков А.В. Проблемы взаимодействия Российской Федерации 
и ее субъектов в сфере исполнительной власти // Журнал российского пра-
ва. 2001. № 1. С. 112; Краюшкин И.А. Институт полномочных представи-
телей Президента РФ в системе государственной власти России // Науч-
ные труды Российской академии юридических наук. Вып. 4: В 3 т. М., 2004.  
Т. 1. С. 406–409.

2 См.: Татаркин А. и др. Уральский округ: экономические и социальные 
ожидания // Федерализм. 2001. № 1. С. 91.
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но-экономическому развитию территории субъектов, а потому 
их учреждение весьма положительно, поскольку содействует 
слиянию региональных ресурсов и, самое главное, совместно-
му решению региональных экономических проблем в случае 
неспособности экономически более слабого субъекта разре-
шить их самостоятельно. Некоторые вопросы социально-эко-
номического развития территорий субъекты России, сплотив-
шись, действительно могут решать самостоятельно, не при-
влекая существенных средств из федерального бюджета1. Та-
ким образом, результатом укрупнения субъектов Российской 
Федерации должно стать повышение эффективности системы 
территориального управления, политической и социально-
экономической действенности, самодостаточности субъект-
ной структуры Российской Федерации и, как следствие, рост 
качества жизни и благосостояния граждан России в целом. 
Но важно осознавать еще и то, что данные территориальные 
преобразования могут затронуть лишь уточнение границ фе-
деральных округов, их внутренней структуры. В целом же 
описанная ситуация связана с желанием центральной власти 
выравнять федеральные округа между собой в экономическом 
плане, сделать их схожими по уровню экономического разви-
тия и наличию природных ресурсов.

Наконец, в последнее время на федеральном уровне актив-
но обсуждается возможность расширения существующих гра-
ниц города Москвы и создания отдельного столичного феде-
рального округа. Идея об учреждении такого округа впервые 
была озвучена в середине июня 2011 г. на Петербургском меж-
дународном экономическом форуме. Глава государства указал 
на то, что данная мера может содействовать созданию между-
народного финансового центра, повысит качество управления 

1 См.: Загоровская Т.В. Федерализм в России: проблемы и перспективы 
развития // Конституционное и муниципальное право. 2008. № 14. С. 19; 
Лексин В.Н., Швецов А.Н. Государство и регионы (теория и практика го-
сударственного регулирования территориального образования). М., 2000. 
С. 83–85; Сачук Т. Новое качество региональной политики в контексте 
сочетания интересов государства и территорий // Федерализм. 2005. № 1.  
С. 124–125.
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в регионе, а также улучшит развитие московского мегаполиса 
в целом. Также предполагается, что создание этого федераль-
ного округа должно сопровождаться вынесением значитель-
ной части правительственных и государственных учрежде-
ний федерального уровня за пределы Москвы. Уже ранее на 
разных уровнях неоднократно выдвигалась идея объединения 
города Москвы и Московской области, а также расширения 
столичных границ за счет окружающего город региона. Одна-
ко управление настолько крупным регионом представляется 
весьма сложным, поэтому многие политические деятели уже 
заверили, что данная инициатива предусматривает лишь рас-
ширение границ Москвы, но никак не объединение ее с обла-
стью. В целом же можно сказать, что сама идея создания новых 
федеральных округов является достаточно обоснованной и 
тесно переплетается с тенденцией экономического уравнива-
ния этих объединений регионов между собой. 

Таким образом, федеральные округа, прежде всего, способ-
ствуют решению стратегических вопросов территориального 
развития на соответствующем им уровне, обеспечивая баланс 
между общегосударственными интересами и самостоятель-
ностью на местах. С управленческой точки зрения, основная 
цель существования федеральных округов видится в орга-
низации эффективного администрирования, оптимизации и 
перестройке большинства территориальных структур феде-
ральных органов государственной власти по надсубъектному, 
межрегиональному принципу, что необходимо как для огра-
ничения вмешательства местных властей в дела федеральных 
структур, так и для повышения эффективности деятельности 
территориальных органов федеральных государственных ор-
ганов, снижения дублирования функций и улучшения коор-
динации деятельности.
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Как отражение федеративных начал нашего государства 
следует рассматривать существование двухпалатного зако-
нодательного органа (Федерального Собрания), одной из час-
тей которого является Совет Федерации. Создание в России 
двухпалатного парламента обусловлено необходимостью от-
ражения мнений и интересов разных наций и народностей, 
проживающих на территории субъектов страны, сочетания их 
с интересами государства в целом и устранения противоречий 
между этими интересами1. Верхняя палата Федерального Со-
брания в системе сдержек и противовесов выступает в качест-
ве контролирующего органа по отношению к нижней палате 
(Государственной Думе). 

История формирования Совета Федерации в том виде, в 
котором он существует в современной России, началась с про-
ведения в 1993 г. конституционной реформы. Октябрь 1993 г. 
ознаменовался изданием указа Президента № 1626 «О выбо-
рах в Совет Федерации Федерального собрания Российской 
Федерации» и положения «О выборах депутатов Совета Фе-
дерации Федерального Собрания Российской Федерации», 
которые непосредственно определяли порядок формирования 
верхней палаты. Положение о выборах депутатов Совета Фе-
дерации предусматривало, что члены верхней палаты изби-
раются на основе мажоритарной системы по двухмандатным 
избирательным округам (один округ на территории каждого 
субъекта). В Совет Федерации должно было входить по два 
депутата от каждого субъекта, а кандидаты могли выдвигать-

1 См.: Казакова А.А. Совет Федерации Федерального Собрания Россий-
ской Федерации: конституционно-правовые основы формирования и дея-
тельности. М., 2008. С. 195. 
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ся избирательными объединениями или группами граждан. 
Анализируя данный механизм, можно отметить несомненные 
плюсы: демократичность и непосредственную реализацию 
предусмотренного ст. 32 Конституции Российской Федерации 
права на участие граждан в управлении делами государства 
как непосредственно, так и через своих представителей. 

Принятая 12 декабря 1993 г. Конституция Российской Фе-
дерации в разделе «Заключительные и переходные положе-
ния» устанавливала, что Совет Федерации первого созыва 
избирается только на два года, а депутаты Совета Федерации 
осуществляют свои полномочия на непостоянной основе. То-
гда же состоялись выборы в Совет Федерации первого созыва 
в 85 субъектах России. 13 марта 1994 г. прошли выборы в Со-
вет Федерации в Татарстане, а 15 мая 1994 г. – в Челябинской 
области, в результате чего в Совет Федерации были избраны 
еще 4 человека. В итоге в палату вошло 175 членов.

В конце 1995 г. был принят закон «О порядке формирова-
ния Совета Федерации Федерального Собрания Российской 
Федерации», согласно которому в Совет Федерации входили 
по должности по два представителя от каждого субъекта Фе-
дерации: глава законодательного (представительного) и глава 
исполнительного органов государственной власти. Данное по-
ложение федерального закона закрепило, на наш взгляд, весь-
ма неудачную модель формирования Совета Федерации, так 
как указанным должностным лицам предписывалось не толь-
ко исполнять собственные полномочия, входящие в их компе-
тенцию, но и осуществлять функции представительства субъ-
екта в законодательном органе Российской Федерации, что 
существенно снижало эффективность работы данных лиц.

8 августа 2000 г. вступил в силу новый федеральный закон 
«О порядке формирования Совета Федерации Федерального 
Собрания Российской Федерации». Одной из основных при-
чин внесения изменений в порядок формирования Совета Фе-
дерации стала необходимость обеспечения исполнения пол-
номочий членов верхней палаты на постоянной основе.

В настоящее время значимость Совета Федерации опре-
деляют его конституционные полномочия, которые состоят в 
обеспечении принципов федерализма и целостности россий-
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ского государства. Верхняя палата решает вопросы общего-
сударственного значения, которые связаны с поддержанием 
суверенитета Российской Федерации, участвует в проведении 
финансовой и кадровой политики в отношении высших ор-
ганов государственной власти страны. В связи с этим возни-
кает вопрос об оптимальном способе формирования верхней 
палаты, который бы учитывал все конституционные начала и 
принципы. 

Е.И. Козлова считает, что недостатки существующего по-
рядка формирования можно устранить в рамках изменения 
действующего закона путем определения требований к члену 
Совета Федерации, из которых должен исходить законода-
тельный, исполнительный орган власти субъекта. Среди них 
следует назвать опыт государственной деятельности, знание 
местных условий, ценз оседлости, отсутствие судимости, род-
ственных связей с губернатором или председателем законода-
тельного собрания1. 

В 2009 г. в федеральный закон, определяющий порядок 
формирования Совета Федерации, были внесены изменения, 
в соответствии с которыми кандидат в члены должен быть 
депутатом законодательного (представительного) органа го-
сударственной власти субъекта Российской Федерации или 
депутатом представительного органа муниципального обра-
зования, расположенного на территории субъекта Российской 
Федерации, органом государственной власти которого осуще-
ствляется его избрание (назначение) членом Совета Федера-
ции. Эта новелла существенно повысила планку для канди-
датов, но все же существующая проблема так и не получила 
своего решения.

Еще в 1995 г., будучи председателем Совета Федерации, 
В.Ф. Шумейко указывал, что из конституционного положе-
ния о том, что в Совет Федерации входят по два представите-
ля от региона, вовсе не следует, что палата состоит только из 
этих представителей: все остальное передано на рассмотрение 
законодателя, и именно посредством федерального закона в 

1 См.: Козлова Е.И. Выборность не вписывается в рамки конституцион-
ных норм // Коммерсантъ Власть. 2004. 19 июля.
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рассматриваемый орган можно ввести представителей феде-
ральной власти, что видится в корне неправильным и проти-
воречащим самой природе Совета Федерации и принципам 
его деятельности. 

Подобное мнение высказывали М.А. Краснов и Г.А. Сата-
ров, предлагая формировать верхнюю палату наряду с пред-
ставителями субъектов бывшими президентами и бывшими 
судьями Конституционного суда Российской Федерации1. И 
в этой связи следует согласиться с профессором И.В. Гранки-
ным, который справедливо отвергает такой подход, так как его 
реализация приведет к сужению представительного характера 
палаты, которая не должна стать «пристанищем» для всякого 
рода «бывших»2. 

Основная масса предложений относительно изменений в 
порядке формирования Совета Федерации связана с перехо-
дом к прямым выборам его членов3. Аналогичную позицию 
занимает Президент Российской Федерации Д.А. Медведев, 
который предложил вернуть выборность сенаторов, хотя по 
действующей Конституции Российской Федерации прямые 
выборы в Совет Федерации невозможны. «Я считаю, что по-
литическую систему нужно реформировать – постепенно, но 
неукоснительно… Это не значит, что мы должны отбросить все, 
что было сделано за последние десять–двенадцать лет, но мы 
должны вносить коррективы во все институты политической 
системы… В отношении Совета Федерации не исключаю, что 
было бы неплохо вернуться к идее его выборности», – заявил 
Президент4. Проект соответствующей реформы администра-
цией президента пока не готовится.

Сторонники этой точки зрения предлагают изменить зако-
нодательство таким образом, что кандидатов в члены Совета 

1 См.: Независимая газета. 1999. 19 авг.
2 См.: Гранкин И.В. Конституционно-правовое регулирование формиро-

вания палат Федерального собрания РФ и пути его совершенствования // 
Журнал российского права. 2005. № 8. С. 28.

3 См.: Как формировать Совет Федерации // Парламентская газета. 
2004. 24 нояб. 

4 Газета.ru. 2011. 31 авг. http://www.gazeta.ru/politics/2011/08/31_a_
3751933.shtml
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Федерации будут предлагать законодательный (представи-
тельный) и исполнительный органы власти субъекта, а насе-
ление данного субъекта будет голосовать за одну из предло-
женных кандидатур. По мнению бывшего председателя Сове-
та Федерации С. Миронова, глава субъекта Федерации дол-
жен выдвигать не менее двух кандидатов, представляющих 
исполнительную власть региона в верхней палате, чтобы вы-
боры были альтернативными. Что касается законодательных 
органов власти, то предлагается, чтобы одна треть депутатов 
законодательного органа власти определяла своего кандида-
та. Сторонники такого подхода полагают, что этот порядок 
формирования не потребует внесения поправок в Конститу-
цию Российской Федерации и будет полностью отвечать ее 
требованиям1. Нам же такая процедура замещения места чле-
на Совета Федерации представляется недемократичной.

В заключение следует отметить, что «природа» мандата 
члена верхней палаты Федерального Собрания многогранна. 
Мы считаем, что целесообразно вернуться к первоначальному 
порядку формирования Совета Федерации, но с определен-
ными изменениями. В частности, помимо выдвижения кан-
дидатов гражданами и избирательными объединениями сле-
дует выдвигать кандидатов и от органов власти, причем как 
законодательной, так и исполнительной (общего кандидата). 
Это обеспечит реализацию конституционных прав граждан 
и одновременное представительство органов власти субъекта. 

1 См.: Булаков О.Н. Совет Федерации в системе государственной вла-
сти Российской Федерации: Дис. ... д-ра юрид. наук. М., 2004. С. 171–172; 
Гранкин И.В. Конституционно-правовое регулирование формирования па-
лат Федерального собрания РФ и пути его совершенствования. С. 28; Шей- 
нис В. Кремль склоняется к выборности Совета Федерации // Коммер-
сантъ Власть. 2004. 19 июля.
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В науке конституционного (государственного) права форма 
государственно-территориального устройства рассматривает-
ся как неотъемлемая часть формы современного государства. 
На протяжении последних двух столетий получили развитие 
два основных типа государственно-территориального устрой-
ства – унитарный и федеративный.

Под федерацией понимается форма политико-территори-
альной организации государства, сложная структура которой 
состоит из двух или более государств или подобных им обра-
зований (штатов, провинций, земель), обладающих конститу-
ционно закрепленной политической самостоятельностью вне 
пределов прав и полномочий общего государства в целом1.

Немецкая федеративная традиция выросла из истории 
страны, возраст ее существенно превышает возраст собствен-
но федерализма, который начал свое становление с образова-
ния Германской империи, а в современном понимании сло-
жился после объединения ФРГ и ГДР в 1990 г. Законодатель-
ное закрепление федерализм получил в Основном Законе ФРГ  
1949 г.

Германская федерация построена по территориальному 
принципу, так как при создании новых земель власти преж-
де всего ориентировались на удобство управления, нежели на 
исторически сложившиеся административные границы2.

По типу государственного устройства она относится к сим-
метричной федерации с элементами асимметрии, когда при 
полном равноправии субъектов федерации (по природе и ста-
тусу) допускаются некоторые исключения из правил, не за-

1 См.: Конституционное право: Учеб. для вузов / Р.В. Енгибарян,  
Э.В. Тадевосян. М., 2000. С. 57.

2 См.: Леванский С.А. Германия: федерализм в мононациональном госу-
дарстве // Полис. 1995. № 5. С. 116–120.
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трагивающие основ государственного устройства, например 
неравное представительство земель в Бундесрате.

Кроме того, Германия является мононациональным госу-
дарством, что свидетельствует о невозможности формирова-
ния федерации по национальному признаку. Большинство 
немцев – христиане, при этом католики составляют 32,4%, 
протестанты – 32,0%, православные – 1,14%. Небольшая часть 
верующих принадлежит к христианским деноминациям. Око-
ло 31% немецкого населения, преимущественно на территории 
бывшей ГДР, атеисты.

Достичь единства при сохранении разнообразия – вот пер-
воочередная задача, которую решало германское государство 
при формировании федерализма. Поэтому в стране имеет ме-
сто культурная и языковая дифференциация между земля-
ми, однако границы распространения большинства немецких 
диалектов почти не совпадают с границами земель. Германия 
моноэтнична, федерализм здесь не служит средством решения 
национального вопроса1.

Федеративная Республика Германия включает 16 рав-
ноправных субъектов – земель, в том числе вольные земли 
(«свободные государства» – Бавария, Саксония и Тюрингия), 
а также 3 города-земли: столичный Берлин, население которо-
го составляет 3,5 млн человек, свободные ганзейские города 
Гамбург и Бремен. Самыми многочисленными по населению 
землями являются Северный Рейн-Вестфалия, Свободное го-
сударство Бавария и Баден-Вюртемберг. Самые большие тер-
ритории занимают Свободное государство Бавария и Нижняя 
Саксония. Из немецких земель 10 относятся к так называе-
мым «старым», входившим в состав ФРГ еще до объединения. 
Шесть восточных земель, составлявших территорию ГДР, не-
официально называются «новыми».

В конституционном праве Германии подчеркивается, что 
земли не являются административными единицами ФРГ (то 
есть производными от федерации), а наоборот, ФРГ является 
объединением земель.

1 См.: Бусыгина И. Германский федерализм: история, современное со-
стояние, потенциал реформирования // Полис. № 5. 2000. С. 110–120.
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На основе анализа германской теории федерализма и зако-
нодательства ФРГ выделяются следующие принципы герман-
ского федерализма: конституционные начала в объединении 
ФРГ; учреждение германской федерации на территориальной 
основе; соответствие конституционного порядка в федераль-
ных землях принципам республиканского демократического 
и социального правового государства в духе Основного Зако-
на ФРГ или принцип гомогенности правопорядка в землях; 
равноправие земель; соподчинение федерации и земель; суб-
сидиарность (федерация наделяется только теми предметами 
ведения, которые сможет урегулировать лучшим образом); 
федеральная верность; разграничение предметов ведения ме-
жду федерацией и федеральными землями1.

С точки зрения полезного для России опыта нас заинтере-
совали две особенности в регулировании федерализма в Гер-
мании. Во-первых, Бундесрат как верхняя палата парламента, 
через которую земли участвуют в законодательстве и управ-
лении делами государства и в делах Европейского союза, а во-
вторых, немецкий способ распределения компетенций между 
федерацией и субъектами.

Стоит подробнее остановиться на каждом из этих положе-
ний.

Верхняя палата парламента – Бундесрат – орган прямого 
представительства земель на федеральном уровне. Бундес-
рат состоит из членов правительств земель, при этом состав 
их может меняться от заседания к заседанию в зависимости 
от обсуждаемого вопроса. Земли имеют в Бундесрате от 3 до 6 
голосов в соответствии с численностью их населения. Важно, 
что внутри делегации от одной земли голоса могут подаваться 
только единообразно, следовательно, на заседание Бундесрата 
выносится уже согласованная позиция земли.

Федеративное государственное устройство по модели ФРГ 
предполагает, что при выполнении своих функциональных 
задач центр и федерированные единицы взаимно контролиру-

1 См.: Знаменщиков Р.В. Принципы федерализма в России и Германии: 
Сравнительное конституционно-правовое исследование: Автореф. дис. … 
канд. юрид. наук. М., 2005. С. 6.
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ют и дополняют друг друга. В этом взаимозависимом процессе 
Бундесрату отведена роль противовеса по отношению к Бун-
дестагу и федеральному правительству и одновременно свя-
зующего звена между федерацией и землями. Осуществление 
этих функций идет по следующим основным направлениям:

– через Бундесрат земли напрямую представляют свои ин-
тересы перед федерацией;

– посредством Бундесрата земли участвуют в законода-
тельном процессе федерации в целом, компенсируя тем самым 
ограниченность собственной компетенции;

– Бундесрат обеспечивает землям трибуну для обмена по-
литическим и управленческим опытом;

– участвуя в работе Бундесрата, земельные политики берут 
на себя обязательства в качестве федеральных политиков и 
тем самым несут ответственность за дела всего государства1.

Система формирования Бундесрата, на наш взгляд, избрана 
достаточно удачно, а возможность ротации состава позволяет 
при рассмотрении вопросов привлекать наиболее компетент-
ных профессиональных политиков, которые, будучи членами 
правительств земель, являются полноправными представите-
лями народа. Опыт ФРГ может быть полезен и для России, в 
особенности в связи с вновь возникшей дискуссией о порядке 
формирования Совета Федерации. Стоит напомнить, что не-
которое время с 1995 г. верхняя палата Парламента Россий-
ской Федерации характеризовалась должностным принципом 
формирования, что несколько напоминало Бундесрат, однако 
впоследствии этот порядок был признан несоответствующим 
принципу разделения властей.

Принцип разграничения предметов ведения является ба-
зовым и системообразующим принципом всего германского 
федерализма. В Германии земли – это государства, самостоя-
тельно реализующие всю полноту государственной власти за 
пределами полномочий федерации.

В сфере законодательной компетенции различаются: ис-
ключительная компетенция федерального законодателя, кон-

1 См.: Васильев В.И. Федерализм и избирательная система в Германии 
// Полис. 1995. № 4. С. 27.
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курирующая компетенция федерации и земель, исключитель-
ная компетенция земельного законодателя.

К сфере исключительной законодательной компетенции 
федерации относятся закрепленные в ст. 73 Основного Зако-
на: внешняя политика, вопросы гражданства, денежная эмис-
сия, федеральный транспорт, связь, полиция, федеральная 
статистика и т.д.

К сфере конкурирующей компетенции (ст. 72, 74 Основного 
Закона) относятся, например, гражданское, уголовное и про-
цессуальное право, хозяйственное и трудовое право, законо-
дательство по использованию ядерной энергии, земельное и 
жилищное законодательство.

Все, что не относится к исключительной компетенции фе-
дерации и конкурирующей компетенции, входит в законода-
тельную компетенцию земель (ст. 70). Это, например, консти-
туционное законодательство и административное устройство 
земель, культура, средства массовой информации, школа, за-
конодательство о местном самоуправлении и т.д.

На наш взгляд, система разграничения предметов ведения 
федерации и субъектов в ФРГ четко регламентирована и яв-
ляется более эффективной, чем в России, в Конституции ко-
торой компетенция изложена «весьма расплывчато», что при 
несовершенстве федерального законодательства приводит к 
возникновению коллизий и обостряет противоречия между 
федеральными и региональными законами.

В 2006 г. в ФРГ была проведена реформа федеративных 
отношений, в результате чего рамочная компетенция федера-
ции (ст. 75 Основного Закона) была отменена. В компетенцию 
земель полностью перешли текущие вопросы образования и 
высшей школы, жилищное право, государственная служба  
и т.д. Началось решение проблем, связанных с нерациональ-
ным функционированием налоговой системы.

Реформирование федерализма продолжается и по сей день. 
В частности, высказываются мнения о возможности уменьше-
ния законодательной компетенции федерации в пользу земель, 
сокращения «горизонтального» выравнивания земельных 
бюджетов, то есть финансирования слаборазвитых регионов, 
а также существенного ограничения права вето Бундесрата.
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Сплочению земель способствует давно уже действующая в 
ФРГ система «федерализма сотрудничества». Она представ-
ляет собой широкую сеть неформального взаимодействия зе-
мель на всех уровнях, развивающегося в форме совещаний, в 
том числе и неофициальных, и так называемых встреч коллег. 
Кроме этого, создаются постоянно действующие совещания 
или комиссии, к примеру, премьер-министров земель и отрас-
левых министров1. Исходя из этого федерализм в Германии по 
праву можно назвать «кооперативным». Данный термин озна-
чает многоуровневую систему, где каждый уровень отделен от 
другого и имеет элементы самостоятельности.

Подводя итог вышесказанному, можно утверждать, что гер-
манский «кооперативный федерализм» исповедует концеп-
цию взаимного дополнения, вертикального и горизонтально-
го сотрудничества федерации и ее составных частей, их взаи-
модействия и взаимозависимости в процессе осуществления 
конституционных полномочий. За достаточно длительную ис-
торию существования германский федерализм доказал свою 
эффективность и может рассматриваться в качестве примера 
построения подобного государственного устройства в других 
странах, в том числе и в России.

Ìåñòíîå ñàìîóïðàâëåíèå íà ñîâðåìåííîì ýòàïå 

С.В. Усов – глава Кирилловского муниципального района 

Российская Федерация – демократическое государство, в 
котором действенность федеральных органов государствен-
ной власти, органов государственной власти субъектов Фе-
дерации, в целом государственной власти и управления не 
может быть обеспечена в полной мере без совершенствования 

1 См.: Бусыгина И. Германский федерализм: история, современное со-
стояние, потенциал реформирования. С. 110–120.
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правовой системы управления и самоуправления на местном 
уровне. 

1 января 2006 г. стало для российского местного самоуправ-
ления началом нового этапа развития, что заставляет переос-
мыслить многие ключевые вопросы муниципальной теории и 
практики и обозначить перспективы дальнейшего совершен-
ствования этого важного социального института.

Во-первых, с момента его образования в современной Рос-
сии были созданы законодательные основы местного само-
управления, сформирована его финансово-экономическая 
база (пусть пока явно недостаточная), накоплен огромный об-
щественно-политический опыт работы муниципальных обра-
зований.

Во-вторых, 1 января 2009 г. закончился переходный пе-
риод реализации Федерального закона от 6 октября 2003 г.  
№ 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного са-
моуправления в Российской Федерации», в результате чего 
все его положения вступили в силу на территории каждого из 
субъектов нашей страны. Принятие данного закона позволило 
еще полнее реализовать потенциал на местах. 

Напомним, что появлению закона предшествовал визит 
Президента Российской Федерации Владимира Владимиро-
вича Путина в Вологодскую область и Кириллов в частности в 
апреле 2001 г., в ходе которого было организовано совещание 
по вопросу местного самоуправления и развития межбюджет-
ных отношений. По итогам работы был предложен новый по-
рядок формирования местной власти, получивший одобрение 
Президента. 

Реформа местного самоуправления создает условия для 
приближения власти к населению, способствует развитию 
инициативы и активности граждан. 

Становление и развитие местного самоуправления на тер-
ритории Кирилловского муниципального района также про-
шло определенные этапы. Уверен, что этот опыт будет интере-
сен многим районам Вологодчины и других регионов.

Нормативным правовым актом, определяющим деятель-
ность властных структур района, стал Устав Кирилловского 
муниципального района, утвержденный решением комитета 
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районного самоуправления 2 августа 2005 г. Он регламентиру-
ет все стороны жизнедеятельности района: административно-
территориальный статус, организацию местного самоуправ-
ления, полномочия представительных и исполнительных ор-
ганов власти, финансово-экономические основы. Постоянно 
действующий представительный орган местного самоуправ-
ления района – представительное собрание – определяет со-
циально-экономическую политику района с учетом волеизъ-
явления местного населения. 

Представительное собрание Кирилловского муниципаль-
ного района первоначально формировалось в результате всеоб-
щих выборов, однако с 2007 г. регламент был изменен. Именно 
на порядке формирования нового состава представительного 
органа в соответствии с действующим законодательством и 
хотелось остановиться подробнее.

Согласно ст. 35 закона «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Федерации» предста-
вительный орган муниципального образования может состо-
ять из глав поселений, входящих в состав муниципального 
района, и депутатов представительных органов указанных 
поселений. Представительный орган формируется в течение 
одного года со дня выдвижения соответствующей инициа-
тивы, поддержанной представительными органами не менее 
двух третей поселений, входящих в состав муниципального 
района. 

24 августа 2007 г. совет муниципального образования «Го-
род Кириллов» выдвинул инициативу формирования пред-
ставительного собрания Кирилловского муниципального 
района из глав и депутатов представительных органов посе-
лений. Совет установил норму представительства депутатов 
– по одному от каждого поселения. 

В Кирилловском районе на сегодняшний день после пре-
образований, проведенных путем объединения поселений, 
насчитывается 9 муниципальных образований, что напрямую 
влияет на численный состав членов представительного соб-
рания района. Если в состав предыдущего созыва входило 15 
человек, то в нынешний – 19 (по два человека от каждого посе-
ления и глава района). Все это закреплено соответствующими 
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решениями в каждом сельском поселении и в муниципальном 
образовании «Город Кириллов». Все представительные орга-
ны поселений района единогласно поддержали решение об ут-
верждении нового состава представительного собрания. 

Заслуживает внимания еще одно нововведение. Соглас-
но ст. 25 устава района глава Кирилловского муниципально-
го района исполняет полномочия председателя представи-
тельного собрания, районную администрацию возглавляет 
по контракту глава администрации района. Уставом района  
(ст. 29) также определены его полномочия. Это позволило 
произвести разделение представительной и исполнительной 
власти района, а значит, усилило контроль за исполнением ре-
шений представительного собрания района и правовых актов 
районной администрации.

В октябре 2009 г. прошли выборы глав и депутатов предста-
вительных органов района, в результате чего состав предста-
вительного собрания наполовину обновился.

Сформированный депутатский корпус подходит к делу 
творчески и инициативно. Входящие в него главы и депута-
ты советов поселений района – не случайные люди, они хо-
рошо знают проблемы района, видят конструктивные пути 
их решения. Избираемость от территорий поселений района 
повышает ответственность за принятые решения, поскольку 
 главы поселений впоследствии реализуют их на своих терри-
ториях. 

Обо всем этом можно судить по итогам работы представи-
тельного собрания за девять месяцев 2011 г. В центре внима-
ния депутатов были вопросы формирования и исполнения 
бюджета района, социально-экономического развития района, 
включения объектов недвижимости в состав муниципальной 
собственности, установления порядка определения размера 
арендной платы, порядка, условий и сроков внесения аренд-
ной платы, ставок арендной платы за использование земель-
ных участков, находящихся в собственности Кирилловского 
района, приватизации муниципального имущества, принятия 
правил использования водных объектов общего пользования, 
расположенных на территории района, для личных и бытовых 
нужд, утверждения положения об организации обслуживания 
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населения пассажирским автомобильным транспортом обще-
го пользования между поселениями района и многие другие. 

В 2011 г. депутатами была утверждена программа социаль-
но-экономического развития Кирилловского муниципально-
го района на 2011–2013 гг. Чуть ранее, в 2009 г., принята стра-
тегия социально-экономического развития Кирилловского 
муниципального района до 2020 г., разработанная в рамках 
участия в российско-датском проекте по развитию местного 
самоуправления.

Период работы нового представительного органа района 
сравнительно небольшой – чуть больше четырех лет, но уже 
сейчас уверенно можно сказать, что он успешно справляется с 
поставленными задачами. Представительное собрание стало 
действительно представительной властью. Если ранее в число 
депутатов комитета районного самоуправления, а затем пред-
ставительного собрания в основном входили руководители 
районных служб и предприятий, защищающие преимущест-
венно интересы города, то теперь это представители от всех 
территорий, всех поселений района, избранные в соответст-
вии с законом. 

Федеральный закон «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Федерации» преду-
сматривает и иной порядок формирования представительно-
го органа (п. 4 ст. 35), но тот путь, по которому пошел Кирил-
ловский муниципальный район, на наш взгляд, заслуживает 
особого внимания.

Сегодня мы видим, что местное самоуправление, как и вся 
российская политическая система, накапливает положитель-
ный опыт функционирования в качестве полноправного ин-
ститута и в то же время требует дальнейшего развития и со-
вершенствования. 

Например, в части разграничения предметов ведения необ-
ходимо уйти от размытых формулировок при решении вопро-
сов местного значения. В тех сферах, где компетенция различ-
ных уровней публичной власти тесно переплетена, необходи-
мо четко и недвусмысленно определить полномочия органов 
власти и самоуправления и подкрепить их достаточными фи-
нансовыми гарантиями. 
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Необходим также качественно иной подход к дифференциа-
ции политики в отношении различных типов муниципальных 
образований. Муниципальные образования, являющиеся точ-
ками роста (прежде всего города), должны получить действен-
ные стимулы для развития, а сельские территории – гарантии 
государственной поддержки. Городам нужно дать большую 
свободу для маневра, в том числе путем предоставления пра-
ва расширять перечень решаемых ими вопросов местного зна-
чения, развивать налогооблагаемую базу местных бюджетов, 
развивать потенциал своего территориального роста. Напро-
тив, в неурбанизированных зонах государство в большей сте-
пени должно взять на себя ответственность за строительство 
и работу крупных инфраструктурных объектов, соблюдение 
базовых стандартов оказания услуг и финансового обеспече-
ния.

И все же при всех неизбежных издержках нельзя отрицать 
главного: муниципальная реформа состоялась.

Ðîëü ìåñòíûõ îðãàíîâ â ðàçâèòèè ôåäåðàëèçìà  
(íà ïðèìåðå ÔÐÃ)

А.В. Яковлев – студент 5 курса Московской  
государственной юридической академии им. О.Е. Кутафина  

(филиал в г. Вологде)

Современная Германия – государство с богатым опытом 
успешного функционирования федерализма, и в этом смысле  
она представляет большой интерес для российского исследо-
вателя. Актуальности теме добавляют крупные реформы дан-
ной сферы, которые имели место в ФРГ в последние годы.

За прошедшие 60 лет ни один из других структурных прин-
ципов Основного Закона Германии не испытал таких государ-
ственно-правовых и политических изменений, как федера-
лизм. Ключевую роль в системе распределения полномочий 
играет ст. 30 Конституции ФРГ, согласно которой осуществле-
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ние государственной власти и выполнение государственных 
задач относится к компетенции земель1. На первом этапе ре-
формирования федеративной системы (правление коалиции 
ХДС/ХСС – СДПГ при канцлере Кизингере) в 1966–1969 гг. 
был введен принцип, получивший название «кооперативный 
федерализм». Свое закрепление он получил в п. 2 ст. 107 Ос-
новного Закона: различия финансовых возможностей земель 
будут соразмерно выравниваться, при этом должны учиты-
ваться финансовые возможности и потребности общин (объ-
единений общин)2. В последующем (реформа 2006 г.) этот фе-
номен проявился в необходимости земель согласовывать друг 
с другом содержание своих законодательных актов, подписа-
нии разного рода договоров и соглашений, а также сотрудни-
честве политически и административно менее формализован-
ными способами3. Следует отметить, что с течением времени 
рассматриваемый процесс нашел свое выражение в гармони-
зации законодательства земель в области регулирования ме-
стного самоуправления. Исходя из вышесказанного отметим 
следующее: 1) в ФРГ отсутствует на федеральном уровне за-
кон, регулирующий местное самоуправление, так как оно от-
несено к компетенции земель; 2) во всех субъектах федерации 
приняты и действуют сходные законодательные акты.

Статья 107 Конституции ФРГ говорит о потребностях об-
щин и их объединений. То, что их статус неоднороден, под-
тверждается п. 2 ст. 28, где устанавливается, что общины 
вправе регулировать все дела местного сообщества, а объе-
динения общин обладают правом самоуправления в рамках 
законной компетенции. Следует учитывать, что в русском пе-
реводе термины «район» (Landkreis) и «объединение общин» 
(Gemeindeverbände) отождествляются. Единое толкование 

1 См.: Штайнер У. Основному закону Федеративной Республики Герма-
ния 60 лет // Сравнительное конституционное обозрение. 2009. № 3. С. 88.

2 См.: Конституции зарубежных государств: Великобритания, Франция, 
Германия, Италия, Европейский союз, Соединенные Штаты Америки, Япо-
ния, Индия: Учеб. пособие / Сост., пер., авт. введ. и вступ. ст. В.В. Маклаков.  
М., 2007.

3 См.: Штайнер У. Основному закону Федеративной Республики Герма-
ния 60 лет. С. 88.
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обоих понятий обусловлено характером принимаемых актов, 
базовыми среди которых являются Положение об общинах 
(Gemeindeordnung) и Положение о районах (Landkreisordnubg), 
а также специальные законы о выборах в органы местного са-
моуправления общин и районов (Gemeinde und Landkreiswahl-
gesetz). Но в то же время существуют и особенности, к приме-
ру в Баварии приняты положение о совместном управлении 
общин (по другим данным – закон о межмуниципальном со-
трудничестве1) и ряд других законодательных актов2. Из ска-
занного можно также сделать ряд выводов: 1) общины и их 
объединения (районы) различны между собой по своей ком-
петенции; 2) компетенция одинаковых по статусу единиц ме-
стного самоуправления также различается в зависимости от 
территории.

Компетенция общин определяется Основным Законом 
как «все дела местного сообщества». Под этим Федеральный 
конституционный суд Германии понимает «те потребности 
и интересы, которые имеют корни в местном сообществе или 
имеют какое-либо отношение к нему». Здесь подразумеваются 
аспекты, затрагивающие совместное проживание и сущест-
вование членов общины и имеющие для них значение именно 
как для членов данного муниципального образования3. Граж-
дане ФРГ в первую очередь ассоциируют себя с местным сооб-
ществом и уже потом со страной. Общины могут также решать 
задачи государственного уровня (при соответствующем фи-
нансировании), регулировать вопросы межмуниципального 
характера (энерго-, газоснабжение и т.п.), реализовывать иные 
полномочия, предусмотренные законодателем (землей).

Иное правовое положение у районов. Конституцией для 
них не определяется конкретная сфера деятельности. В рам-
ках своей территории они отвечают за решение вопросов, кото-
рые ставит перед ними законодатель, одновременно наделение 

1 См.: Местное самоуправление в Германии: опыт федеральной земли 
Бавария. http://bujet.ru/article/62662.php.

2 См.: Маркварт Э. Организация местного самоуправления в Германии 
и применимость немецкого опыта к российским реалиям // Вопросы госу-
дарственного и муниципального управления. 2008. № 3. С. 62.

3 См.: Там же. С. 62–63.
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районов компетенцией в соответствующем объеме – обязан-
ность законодателя. Государство в большей степени активно, 
чем общины, использует районы для решения государствен-
ных задач. Глава района одновременно выступает и выборным 
должностным лицом, и государственным служащим. Полно-
мочия районов являются делегированными. Во всех 13 землях 
районы как единицы местного самоуправления существуют и 
обладают собственной компетенцией, несмотря на отсутствие 
соответствующих конституционных гарантий. Общая систе-
ма местного самоуправления базируется на принципе субси-
диарности. Это означает, что более высокий уровень (район) 
может брать на себя выполнение лишь тех задач, которые не 
под силу более низкому уровню (общине) при использова-
нии тех же средств. Районы ответственны лишь тогда, когда 
масштабность задачи превышает возможности одной или 
нескольких общин1. Сами собой напрашиваются выводы:  
1) община – основной субъект властных отношений на муни-
ципальном уровне; 2) для районов и приравненных по статусу 
образований характерно сочетание местного самоуправления 
и местного управления.

Децентрализованный федерализм сказывается и на терри-
ториальном устройстве. Федеральные земли, отличающиеся 
более высокой плотностью населения, устанавливают мини-
мальный порог, необходимый для формирования общины, а 
также для придания общине статуса города вне района (город-
ского округа в Российской Федерации). В южных немецких 
землях традиционно сильны небольшие сельские общины, 
каждая из которых имеет свои сформировавшиеся веками 
особенности, индивидуальность, самоидентификацию жите-
лей. Наличие большого количества мелких муниципалитетов 
подтвердило жизнеспособность такой модели, следует отме-
тить на этом фоне чрезвычайно положительное развитие гра-
жданского общества в целом. В других федеральных землях 
муниципалитеты значительно крупнее. В Берлине и Гамбур-
ге самостоятельные муниципалитеты не формировались, эти 

1 См.: Местное самоуправление в Германии: опыт федеральной земли 
Бавария.
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земли имеют статус земель-городов (городов федерального 
значения в Российской Федерации). А в состав земли Бремен 
входят два муниципалитета – собственно Бремен и Бремерха-
фен. Таким образом, система участников муниципальных от-
ношений шире провозглашенной в Конституции ФРГ: это об-
щины, районы, города вне районов (правовой статус сравним 
с районом), земли-города, в ряде случаев также и формы меж-
муниципального сотрудничества (целевой союз в Баварии).

Подведем итог:
1) решение государственных задач отнесено к ведению зе-

мель;
2) отсутствует единый федеральный закон, регулирующий 

местное самоуправление;
3) во всех субъектах приняты сходные законодательные 

акты;
4) общины и районы различны между собой по статусу и 

компетенции;
5) компетенция различна в зависимости от территории 

(земли);
6) община – основной субъект властных отношений третье-

го (муниципального) уровня;
7) для районов характерна связь местного управления и са-

моуправления;
8) система участников муниципальных отношений шире 

провозглашенной в Конституции ФРГ.
Какова же роль местных органов в развитии федерализма 

в Германии? Поддерживая идею усиления децентрализации 
системы управления делами общества и государства, ФРГ все 
более ограничивает свою исключительную компетенцию и, 
опираясь на полную самостоятельность общин, выстраивает 
вертикальную систему управления посредством таких еди-
ниц, как районы, но в то же время следует тенденциям разви-
тия общин как основы гражданского общества. В этом прояв-
ляется принцип субсидиарности, согласно которому все зада-
чи должны решаться на том уровне, на котором это возможно, 
максимально удаленно от центра. Земли и общины обладают 
полнотой власти, федерация и районы – промежуточные зве-
нья, их компетенция ограничена.



104

Несмотря на все различия федерализма в России и Герма-
нии, именно субсидиарность определяет эффективность при 
решении тех или иных задач. Каков рецепт субсидиарности 
для России? Во-первых, следует отказаться от ставшего обык-
новением деления на районы с целью наибольшей управляе-
мости сверху. Во-вторых, важно как можно более полно учи-
тывать местные традиции и использовать возможности му-
ниципалитетов решать те или иные задачи самостоятельно. 
Это допустимо даже при условии неизменности федерального 
закона № 131. Камнем преткновения может стать многое, но 
главное – преодолеть стремление к самодержавности федера-
ции и регионов.

Ðåãèîíàëüíûé àñïåêò  
êîíñòèòóöèîííûõ ïðèíöèïîâ ôåäåðàëèçìà

Н.А. Михалева – профессор Московской государственной  
юридической академии им. О.Е. Кутафина (филиал в г. Вологде), 

доктор юридических наук

Каждое государство – и унитарное, и федеративное – юри-
дически оформляет не только собственный конституционный 
статус, но и статус своих составных частей. В федерации в ка-
честве последних выступают несуверенные государства и го-
сударственные образования, в унитарном государстве – адми-
нистративно-территориальные единицы и автономные вклю-
чения (если таковые имеются).

В России, конституционной централизованной федерации, 
приоритет в определении юридического статуса субъектов 
принадлежит федеральному центру. Таким образом, не сами 
субъекты конституируют свое правовое положение, а много-
национальный народ единой неделимой России в лице суве-
ренного государства.
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Федерация устанавливает не только статус, но и количе-
ство субъектов. В настоящее время в состав России входят 83 
асимметричных субъекта:

1) 21 несуверенное государство (республики);
2) 57 государственных образований (9 краев, 46 областей, 2 

города федерального значения);
3) 5 автономных образований (1 автономная область и 4 ав-

тономных округа).
Структурная модель Российской Федерации оформлена 

Конституцией РФ 1993 г. (ст. 65), Федеративным договором 
от 31 марта 1992 г. (скорректированным действующей Консти-
туцией), а также региональными конституциями и уставами.

Если федеральная конституция определяет юридические 
параметры России как суверенного государства, его струк-
турный состав, механизм осуществления публичной власти, 
разграничивает полномочия федерального центра и субъек-
тов, то региональные конституции и уставы закрепляют факт 
пребывания субъектов в составе Федерации, оформляют их 
конституционно-правовой статус, приоритет государственно-
го суверенитета России, признание ее территориальной цело-
стности, верховенство федерального закона, устанавливают 
механизмы реализации публичной власти в регионах, исклю-
чительную компетенцию субъектов.

Нормы региональных основных законов, определяющие 
конституционно-правовой статус субъектов, вторичны по от-
ношению к нормам федеральной конституции, воспроизводят 
ее содержание и должны точно соответствовать Основному 
Закону России.

Принципы федеративного устройства, закрепленные ст. 5 
Конституции РФ, обусловливают закономерности, динамику 
и тенденции развития России как единого целого организма, а 
также ее составных частей – субъектов.

1. К числу базовых начал российской государственности 
относится государственная целостность. Этот принцип пред-
полагает государственный суверенитет и территориальное 
единство России, а также верховенство ее конституции и за-
конов.
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Идея сохранения целостности России пронизывает боль-
шую часть конституций и уставов субъектов Федерации. 
Практически каждый субъект позиционирует себя как ор-
ганическую составную часть неделимой России. Например, 
Устав Вологодской области рассматривает государственную 
и территориальную целостность Российской Федерации как 
один из принципов взаимоотношений области и Федерации 
(ст. 3), одну из целей деятельности органов государственной 
власти области (п. 2 ст. 13). 

Следует заметить, что в Уставе Вологодской области урав-
ниваются по смыслу две категории – государственная и тер-
риториальная целостность. Это близкие, но не тождественные 
понятия. Территориальная целостность, то есть сохранение 
незыблемости государственной территории, запрет сецессии, 
является составным элементом более широкой категории «го-
сударственная целостность».

Концепция государственной целостности отрицает дели-
мость суверенитета. Конституционный суд Российской Феде-
рации исключил существование в России двух уровней суве-
ренных властей и иного носителя суверенитета и источника 
власти помимо многонационального народа России.

Нельзя сказать, что в науке конституционного права по во-
просу суверенности государственной власти достигнуто един-
ство взглядов. Ряд ученых продолжает поддерживать теорию 
делимости суверенитета1. Однако большинство правоведов 
настаивают на несуверенности характера власти субъектов 
Федерации. Профессор В.Е. Чиркин полагает, что нельзя го-
ворить даже о несуверенной государственности субъектов. В 
России, по его мнению, существует только одна государствен-
ная власть – федеральная, а субъекты обладают публичной 
негосударственной властью с некоторыми элементами госу-
дарственности2.

1 См., напр.: Карапетян Л.М. Государство, конфликты и права народов. 
М., 2009. С. 15; Гаджиев К.С. Суверенитет делимый // Федерализм: Энцик-
лопедия. М., 2000. С. 532–533.

2 См.: Чиркин В.Е. Контрольная власть. М., 2008. С. 32.
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Государственная целостность нашей страны находит выра-
жение в единстве конституционно-правовой системы, верхо-
венстве федерального права и закона по предметам исключи-
тельного ведения Федерации и совместного ведения Федера-
ции и ее субъектов; единстве конституционно-правового ста-
туса личности; единых принципах организации и функциони-
рования органов государственной и муниципальной власти; 
единой кредитно-денежной и таможенной системах; едином 
духовно-нравственном, культурном и информационном про-
странстве; единых Вооруженных силах Российской Федера-
ции. Без согласия федерального центра субъект не имеет пра-
ва изменить свой юридический статус.

Важными гарантиями государственной целостности явля-
ются:

– президентская власть;
– институт федерального вмешательства;
– уголовная ответственность за подрыв государственного 

единства.
2. Конституции и уставы субъектов Федерации закрепляют 

принцип равноправия и самоопределения народов, населяю-
щих регионы. Это предполагает право каждого народа – боль-
шого и малого (а их в России 170) – самостоятельно решать 
вопрос о выборе формы государственной организации с уче-
том уважения интересов и достоинства других народов, про-
живающих вместе с ним. Большие народы должны защищать 
права малых, проявлять толерантность, а малые – не решать 
свои проблемы за счет больших, не демонстрировать свою ам-
бициозность.

Юридическое признание национального равноправия по-
лучило выражение в Декларации о государственном сувере-
нитете РСФСР от 12 июня 1990 г., федеральной конституции, 
региональных конституциях и уставах, законах о языках, 
а также в специальных актах, например от 30 апреля 1999 г.  
№ 82-ФЗ «О гарантиях прав коренных малочисленных наро-
дов в Российской Федерации»1, от 20 июля 2000 г. № 104-ФЗ 

1 См.: СЗ РФ. 1999. № 18. Ст. 2208; 2004. № 35. Ст. 3607; 2007. № 27.  
Ст. 3213; 2008. № 20. Ст. 2251; 2009. № 1. Ст. 17; № 14. Ст. 1575.
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«Об общих принципах организации общин коренных мало-
численных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Рос-
сийской Федерации»1.

Формой национального самоопределения выступают так-
же национально-культурные общества2.

Регионы стремятся создать наиболее благоприятный ре-
жим для представителей коренных малочисленных народов. 
Предусмотрено, что на территории коренного проживания ма-
лочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока по 
их волеизъявлению могут создаваться административно-тер-
риториальные образования.

Современная конституционно-правовая наука отказыва-
ется от трактовки Российской Федерации как формы наци- 
онально-государственного устройства. Федерация рассмат-
ривается как юридическая форма государственности много-
национального сообщества, которая дает возможность в рам-
ках единого государства обеспечить жизнедеятельность мно-
гочисленных этносов, исторически обосновавшихся на земле 
России и составляющих российскую нацию.

В конституциях республик, уставах краев, областей, горо-
дов федерального значения, автономных образований подчер-
кивается национальный характер государственности.

Самоопределение народов как базовый принцип россий-
ской государственности закреплен в преамбулах практически 
всех республиканских конституций. К сожалению, края, об-
ласти, города федерального значения с преимущественно рус-
ским населением весьма индифферентны к своей националь-
ной самоидентификации.

Современной России необходимо иметь обновленную на-
циональную стратегию, фрагментами которой должны стать:

– возрождение национального самоуважения и достоинст-
ва россиян, развитие духовного потенциала нации;

1 См.: СЗ РФ. 2004. № 30. Ст. 3122; 2002. № 12. Ст. 1093; 2004. № 35.  
Ст. 3607; 2006. № 6. Ст. 636.

2 См.: Федеральный закон от 17 июня 1996 г. № 74-ФЗ «О националь-
но-культурной автономии» // СЗ РФ 1996. № 25. Ст. 2905; 2002. № 12.  
Ст. 1093; 2003. № 46. Ст. 4432; 2004. № 27. Ст. 2716; № 35. Ст. 3607; 2005.  
№ 49. Ст. 6070; 2009 № 7. Ст. 779, 782. 
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– взаимодействие государственных органов и гражданских 
институтов в сфере межэтнических отношений;

– развитие русского языка и русской культуры при одно-
временном сохранении и развитии языковой и культурной са-
мобытности всех народов России;

– сохранение политики мультикультурализма, этносоци-
альной толерантности;

– взаимодействие государства и религиозных организаций 
в сфере обеспечения межконфессионального мира;

– борьба с экстремизмом, ксенофобией и радикальным 
ультранационализмом как больших, так и малых наций.

3. Каждый субъект Федерации – это особая форма террито-
риальной организации публичной власти. Принцип единства 
системы государственной власти предполагает:

– формирование федеральных и региональных органов го-
сударственной власти на основе признания единства и разде-
ления властей на законодательную, исполнительную и судеб-
ную;

– соблюдение единых принципов организации и координа-
ции деятельности органов государственной и муниципальной 
власти;

– участие Президента РФ в назначении и освобождении от 
должности глав исполнительной власти субъектов Федера-
ции;

– соподчиненность (субординацию) в системе органов ис-
полнительной и судебно-прокурорской власти;

– юридическую ответственность государственных и муни-
ципальных служащих за нарушение закона;

– существование института федерального вмешательства;
– информатизацию всех государственных структур, рас-

ширение общественного контроля.
4. Важным компонентом федерализма является разграни-

чение предметов ведения и полномочий между органами го-
сударственной власти Федерации и субъектов, что получает 
выражение в Конституции РФ (ст. 5), конституциях и уставах 
субъектов Федерации (например, ч. 2 ст. 13 Устава Вологод-
ской области), федеральном законе «Об общих принципах ор-
ганизации законодательных (представительных) и исполни-
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тельных органов государственной власти субъектов Россий-
ской Федерации».

К сожалению, эта проблема решается в современной Рос-
сии однобоко – в направлении расширения прав федераль-
ного центра, что создает условия для возрождения практики 
унитарного федерализма советских лет.

5. В региональных основных законах значительное внима-
ние уделяется принципу юридического равноправия субъек-
тов Федерации. Это выражается в том, что каждый субъект 
имеет право:

– принимать основополагающий учредительный документ 
(конституцию или устав), региональные законы и подзакон-
ные нормативные правовые акты, вносить в них изменения;

– с согласия федерального центра изменять свой статус, на-
именование, границы, инициировать объединение с другими 
субъектами Федерации;

– на законодательную (в том числе конституционную) ини-
циативу в Государственной Думе Федерального Собрания 
Российской Федерации;

– направлять двух представителей в Совет Федерации Фе-
дерального Собрания Российской Федерации, одного – в Госу-
дарственный совет при Президенте России;

– участвовать в принятии поправок в Конституцию РФ;
– возбуждать процедуру в Конституционном суде РФ;
– определять свое административно-территориальное уст-

ройство;
– создавать систему региональных органов государствен-

ной власти.
Равноправие субъектов Федерации проявляется не только 

в равном объеме прав, но и в равной конституционной ответ-
ственности.

Юридическое равноправие субъектов Федерации нельзя 
отождествлять с их фактическим равенством. Все субъекты 
Федерации существенно отличаются друг от друга не только 
по размерам территории и численности населения, но и по эко-
номическому потенциалу. Поэтому одна из задач националь-
ной стратегии России – выравнивание социально-экономиче-
ского уровня регионов.
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Î êîíñòèòóöèîííîì ïðàâå ãðàæäàí è îðãàíèçàöèé  
íà ñóäåáíóþ çàùèòó

И.Н. Бараев – старший преподаватель кафедры гражданского 
процесса Московской государственной юридической академии  

им. О.Е. Кутафина (филиал в г. Вологде),  
заслуженный юрист Российской Федерации 

Одним из основных, фундаментальных принципов орга-
низации власти в демократическом правовом государстве яв-
ляется сформулированный на раннем этапе Новой истории 
Джоном Локком и Шарлем Луи Монтескье принцип разделе-
ния властей. Они говорили: «Если власть законодательная и 
исполнительная будут соединены в одном лице или учрежде-
нии, то свободы не будет, так как можно опасаться, что этот 
монарх или сенат станет издавать тиранические законы для 
того, чтобы также тиранически применять их. Не будет свобо-
ды и в том случае, если судебная власть не отделена от власти 
законодательной и исполнительной».

Вслед за конституционным законодательством современ-
ных развитых демократических государств Конституция 
Российской Федерации 1993 г. впервые в нашей стране закре-
пила разделение властей в главе об основах конституционно-
го строя (ст. 10). Норма гласит, что государственная власть в 

1 См.: Бабурин С.Н. Мир империй: территория государства и мировой 
порядок. М., 2010. С. 328.

С.Н. Бабурин усматривает наличие еще одного принципа 
федерализма – сбережение политико-правовой самобытности 
России1.

Конституционные принципы российского федерализма 
представляют собой системное единство. Они органически 
взаимосвязаны и действуют одновременно, раскрывая свое 
содержание во взаимодействии федерального, регионального 
законодательства и правоприменительной практики. 
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Российской Федерации осуществляется на основе разделения 
на законодательную, исполнительную и судебную. Органы за-
конодательной, исполнительной и судебной власти самостоя-
тельны. Нововведением того времени стала отдельная глава 
Основного Закона, получившая название «Судебная власть».

Принцип разделения властей нацелен на то, чтобы доби-
ваться рациональности и эффективности в управлении госу-
дарством, предотвращать узурпацию власти, а также избегать 
односторонних и ошибочных решений вопросов государствен-
ной важности. Это достигается главным образом посредством 
системы сдержек и противовесов, являющейся эффективным 
инструментом обеспечения баланса властей. Отметим, разде-
ление властей не исключает, а напротив, предполагает их коо-
перацию, синхронизацию их усилий.

Но для того, чтобы принцип не остался простой деклара-
цией, необходимы дальнейшее нормативное регулирование 
вопросов самостоятельности этих трех ветвей, регламентация 
их контроля за деятельностью друг друга.

В этой связи ст. 118 Конституции Российской Федерации  
констатирует, что правосудие в России осуществляется толь-
ко судом.

Статья 1 ФКЗ от 31 декабря 1996 г. «О судебной системе 
Российской Федерации» гласит: «Судебная власть самостоя-
тельна и действует независимо от законодательной и исполни-
тельной властей».

Статья 46 Конституции РФ каждому гарантирует судеб-
ную защиту его прав и свобод и устанавливает, что решения и 
действия (или бездействие) органов государственной власти, 
органов местного самоуправления, общественных объедине-
ний и должностных лиц могут быть обжалованы в суд.

Конкретная реализация приведенной конституционной 
нормы находит свое отражение в законе Российской Федера-
ции от 25 февраля 1993 г. «Об обжаловании в суд действий и 
решений, нарушающих права и свободы граждан», а также в 
ГПК РФ и АПК РФ, содержащих отдельные главы, регули-
рующие судопроизводство по спорам, возникающим из пуб-
личных отношений: по делам о признании недействующими 
нормативных правовых актов полностью или в части, а также 
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по делам об оспаривании ненормативных правовых актов, ре-
шений и действий (бездействия) государственных органов, ор-
ганов местного самоуправления, иных органов, организаций, 
наделенных федеральным законом отдельными государствен-
ными или иными публичными полномочиями, должностных 
лиц. 

Глава 25 АПК РФ регламентирует рассмотрение дел об ад-
министративных правонарушениях, в частности об оспари-
вании решений административных органов и привлечении к 
административной ответственности.

Глава 26 ГПК РФ регулирует производство по делам о за-
щите избирательных прав и права на участие в референдуме 
граждан Российской Федерации.

Данные нормы согласуются и с международным законо-
дательством: ст. 14 Международного пакта о гражданских и 
политических правах, ст. 6 Европейской конвенции о защите 
прав человека и основных свобод. В соответствии с ними каж-
дый человек имеет право при рассмотрении любого уголовно-
го обвинения, предъявляемого ему, или при определении его 
прав и обязанностей в каком-либо гражданском процессе на 
справедливое и публичное разбирательство в разумные сроки 
компетентным, независимым и беспристрастным судом, соз-
данным на основании закона.

Всеобщая декларация прав человека и гражданина устано-
вила: «Каждый человек имеет право на эффективное восста-
новление в правах компетентными национальными судами в 
случае нарушения его основных прав, предоставленных ему 
конституцией или законом».

Итак, в настоящее время Конституционный суд Российской 
Федерации, суды общей юрисдикции, включая военные, арбит-
ражные суды и уставные суды субъектов Федерации, там, где 
они созданы, обладают полной, неограниченной компетенци-
ей по проверке законности любых нормативных актов вплоть 
до федеральных конституционных законов, федеральных за-
конов, указов Президента РФ, постановлений Правительства 
РФ, постановлений органов исполнительной власти Россий-
ской Федерации, законов, решений, постановлений законода-
тельных (представительных) органов, органов исполнитель-
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ной власти и высших должностных лиц субъектов Российской 
Федерации, решений органов местного самоуправления.

В суде могут быть оспорены также решения, действия (без-
действие) любого из перечисленных органов, любого иного 
государственного или муниципального органа, должностного 
лица, в том числе Генерального прокурора РФ, Центрального 
банка России, Пенсионного фонда России, органов следствия, 
дознания и т.д.

В судебном порядке обжалуются и решения самих судов.
В случае удовлетворения заявления гражданина или орга-

низации суд принимает решение, которым нормативный пра-
вовой акт признается недействующим полностью или в части 
со дня его принятия или иного указанного судом времени. Та-
кое решение влечет за собой утрату силы этого нормативного 
правового акта или его части, а также других нормативных 
правовых актов, основанных на признанном недействующим 
нормативном правовом акте или воспроизводящих его содер-
жание. Решение суда о признании нормативного правового 
акта недействующим не может быть преодолено повторным 
принятием такого же акта.

При удовлетворении заявления об оспаривании ненорма-
тивного правового акта, действия (бездействия), решения ор-
гана государственной власти, органа местного самоуправле-
ния, должностного лица, государственного и муниципального 
служащего суд принимает решение о признании их недейст-
вительными или незаконными и об обязанности соответст-
вующего органа или должностного лица устранить в полном 
объеме допущенное нарушение прав и свобод гражданина или 
организации либо препятствие к осуществлению ими прав и 
свобод.

Ответная сторона в этом случае в месячный срок обязана 
сообщить суду об исполнении решения суда.

Согласно ст. 79 ФКЗ «О Конституционном суде Россий-
ской Федерации» его решение действует непосредственно и не 
требует подтверждения другими органами и должностными 
лицами. Акты или их отдельные положения, признанные не-
конституционными, утрачивают силу. Решения судов и иных 
органов, основанные на актах, признанных неконституцион-
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ными, не подлежат исполнению и должны быть пересмотрены 
в установленных законом случаях.

В силу ст. 6 ФКЗ «О судебной системе Российской Феде-
рации» вступившие в законную силу постановления судов 
обязательны для всех без исключения органов государствен-
ной власти, органов местного самоуправления, общественных 
объединений, должностных лиц, других физических и юриди-
ческих лиц и подлежат неукоснительному исполнению на всей 
территории Российской Федерации. Неисполнение постанов-
лений суда, а равно иное проявление неуважения к суду влечет 
ответственность, предусмотренную федеральным законом. 

Таким образом, общепризнанный на мировом уровне прин-
цип разделения властей нашел свое отражение в российском 
национальном законодательстве, благодаря чему судебная 
система на данный момент имеет исключительные и неогра-
ниченные полномочия по контролю за законностью прини-
маемых органами законодательной и исполнительной власти 
решений и совершаемых ими действий. В то же время суды 
действуют в рамках процедур, установленных законодатель-
ной властью, решения судов основываются на нормах мате-
риального права, разрабатываемых двумя другими властями. 
Велико влияние этих ветвей и на кадровое обеспечение дея-
тельности судов.

Все это в совокупности обеспечивает стабильность в обще-
стве, правовой порядок и соблюдение прав и законных инте-
ресов граждан и организаций, что и характерно для демокра-
тии.

Вместе с тем в сфере применения рассмотренного законо-
дательства имеются серьезные проблемы, в первую очередь 
организационного характера, разрешить которые возможно 
только на федеральном уровне, поскольку это требует внесе-
ния изменений в Конституцию РФ и федеральные законы о 
судопроизводстве и судоустройстве, что согласно п. «о» ст. 71 
Конституции РФ отнесено к исключительному ведению Рос-
сийской Федерации.

Известно, что у нас в стране действует трехглавая судебная 
власть, правосудие осуществляют самостоятельно друг от дру-
га три судебные системы: Конституционный суд РФ, суды об-
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щей юрисдикции и арбитражные суды. Таких триумвиратов и 
даже дуализма нет во многих развитых демократических госу-
дарствах, с которых мы во многом и берем пример, причем ино-
гда весьма положительный и полезный во всех отношениях.

Получается так, что все эти три самостоятельные судебные 
системы реализуют свою компетенцию в одной области: осу-
ществляют нормоконтроль и контроль за другими решения-
ми и действиями законодательной и исполнительной власти. 
Нет, наверное, необходимости доказывать то, что они порой 
по-разному решают одни и те же вопросы. Иного от незави-
симых друг от друга органов ждать и не следует, это объясни-
мо и естественно. Правильно по этому поводу высказался в 
Санкт-Петербурге председатель Европейского суда по правам 
человека Жан-Поль Коста на научно-практической конферен-
ции «Конституционный контроль: доктрина и практика», по-
священной 20-летию Конституционного суда РФ, 28 октября  
2011 г., отметив, что единой судебной истины не бывает, когда 
ее отыскивают разные суды, даже в математике не всегда все 
однозначно истинно. Очевидно, что сложившаяся ситуация не 
идет на пользу правопорядку, правовой стабильности и опре-
деленности.

Кроме того, наделение судов компетенцией осуществлять 
нормоконтроль, признавать недействующими и отменять по 
существу любые решения государственных органов и долж-
ностных лиц (вплоть до решений Президента Российской 
Федерации и Федерального Собрания Российской Федера-
ции) ставит суды на самый высокий уровень в иерархии госу-
дарственной власти. Поэтому чем больше объем полномочий 
и шире компетенция той или иной судебной системы в этой 
области, тем значимее, весомее, авторитетнее выглядит она 
в глазах других ветвей государственной власти, граждан, ор-
ганизаций, всей общественности с вытекающими отсюда по-
следствиями. Авторитет не сделаешь на рассмотрении дел о 
разводах, разделе имущества, взыскании долгов или осужде-
нии преступников.

Именно поэтому начиная с 90-х гг. прошлого века и до на-
стоящего времени не утихает борьба между самостоятельны-
ми судебными системами. Так, в начале 2000-х гг. суды общей 
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юрисдикции и арбитражные суды по воле Конституционного 
суда РФ приостановили свою деятельность по нормоконтролю 
вне связи с конкретными делами. В постановлениях Консти-
туционного суда Российской Федерации проводилась мысль 
о том, что эти суды вмешиваются в компетенцию Конститу-
ционного суда. В дальнейшем эту позицию Конституционный 
суд Российской Федерации изменил.

19 декабря 2000 г. Верховный Суд Российской Федерации в 
порядке законодательной инициативы внес в Госдуму проект 
федерального конституционного закона «О федеральных ад-
министративных судах в Российской Федерации». 22 ноября 
2000 г. законопроект был рассмотрен и принят в первом чте-
нии. Дальнейшая работа с ним не ведется. 16 ноября 2006 г. 
Верховный Суд Российской Федерации внес в Госдуму проект 
Кодекса административного судопроизводства Российской 
Федерации. По нему слушания пока вообще не состоялись.

Направленность названных законопроектов заключается в 
том, чтобы в системе судов общей юрисдикции во главе с Вер-
ховным Судом Российской Федерации образовать специали-
зированные административные суды, к подведомственности 
которых необходимо отнести рассмотрение всех дел по нормо-
контролю (за исключением отнесенных к компетенции Кон-
ституционного суда Российской Федерации), оспариванию 
ненормативных правовых актов, действий и решений органов 
государственной власти и органов местного самоуправления 
и их должностных лиц, избирательным спорам и собственно 
административных дел, регулируемых КоАП РФ.

Естественно, Высший арбитражный суд РФ не может согла-
ситься с такими инициативами Верховного Суда РФ, посколь-
ку в случае их реализации система арбитражных судов вообще 
будет лишена полномочий по рассмотрению дел, возникаю-
щих из публичных отношений и административных дел.

Более того, Высший арбитражный суд РФ сумел расши-
рить свою компетенцию в этой области за счет уменьшения 
полномочий судов общей юрисдикции.

До недавнего времени в соответствии с Арбитражным про-
цессуальным кодексом Российской Федерации арбитраж-
ные суды рассматривали дела об оспаривании нормативных 
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правовых актов, если это федеральным законом было прямо 
отнесено к их компетенции (таких категорий дел было около 
четырех).

Федеральным законом от 27 июля 2010 г. внесены измене-
ния в ст. 29 АПК РФ, и теперь к подведомственности арбит-
ражных судов отнесено рассмотрение дел об оспаривании 
нормативных правовых актов по 26 категориям споров, при-
чем перечень этот остается открытым. В данной норме также 
уточняется, что такие дела рассматриваются арбитражным 
судом независимо от того, являются заявителями организа-
ции, индивидуальные предприниматели или граждане.

Борьба за компетенцию продолжается до сегодняшнего 
дня. Так, 31 октября 2011 г. в Независимой газете появилась 
статья, в которой Председатель Верховного Суда РФ В.М. Ле-
бедев вновь обосновывает необходимость создания админист-
ративных судов.

На наш взгляд, необходимо пойти по другому пути – объ-
единить в одну судебную систему суды общей юрисдикции и 
арбитражные суды. На Западе присущего нам дуализма нет. 
Конечно, это повлечет большие организационные затраты. Но 
еще больших вложений, в том числе финансовых, потребует 
создание специализированных судов. Такой подход ослабит и 
саму судебную власть. Специализация востребована внутри 
судов.

В настоящее время следует унифицировать гражданское и 
арбитражное процессуальное законодательство, регулирую-
щие рассмотрение административных дел, дел по спорам, вы-
текающим из публичных отношений.

В частности, судьи арбитражных судов дела о привлечении 
к административной ответственности должны рассматривать 
по процедуре, установленной КоАП РФ, а не АПК РФ, как это 
происходит в судах общей юрисдикции. Также не вызывается 
никакой необходимостью рассмотрение дел об оспаривании 
нормативных правовых актов в арбитражных судах коллеги-
альным составом суда. Согласно ст. 194 АПК РФ дело об ос-
паривании нормативного правового акта рассматривается ар-
битражным судом в срок, не превышающий трех месяцев со 
дня поступления заявления в суд, тогда как в силу ст. 252 ГПК 
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РФ такие дела судами общей юрисдикции рассматриваются в 
течение месяца.

Дела об оспаривании ненормативных правовых актов, дей-
ствий, решений рассматриваются арбитражным судом в трех-
месячный срок (ст. 200 АПК РФ), а судами общей юрисдикции 
– в течение 10 дней. Представляется, что оптимальные сроки 
установлены ГПК РФ для судов общей юрисдикции.

На наш взгляд, нарушает законные права граждан и орга-
низаций невозможность обжалования решения арбитражного 
суда по делам об оспаривании нормативных правовых актов в 
апелляционном порядке (ст. 195 АПК РФ).

Заслуживает внимания изложенная в ст. 201 АПК РФ нор-
ма о том, что решения арбитражного суда по делам об оспари-
вании нормативных правовых актов, решений и действий (без-
действия) органов, осуществляющих публичные полномочия, 
должностных лиц подлежат немедленному исполнению, если 
иные сроки не установлены в решении суда. Аналогичное по-
ложение целесообразно включить и в ГПК РФ.

Важным моментом в деле защиты законных прав и инте-
ресов граждан и организаций является принятое Правитель-
ством Вологодской области Постановление от 19 февраля  
2010 г. № 170 «О порядке досудебного обжалования действий 
(бездействия), решений органов исполнительной государ-
ственной власти области и (или) их руководителей». Несо-
мненно, данный правовой акт способствует скорейшему ис-
правлению допущенных властями нарушений закона и вос-
становлению прав заинтересованных лиц, а также уменьшает 
нагрузку на суды. Согласно статистическим данным в 2010 г. 
судами общей юрисдикции по делам, возникающим из пуб-
личных отношений, более половины заявлений (56%) было 
удовлетворено, а решения и действия органов государствен-
ной власти, органов местного самоуправления признавались 
неправомерными по 72% дел. В 2010 г. судами общей юрис-
дикции признаны незаконными 22 нормативно-правовых 
акта федеральных органов государственной власти, 364 акта 
представительных (законодательных) и исполнительных ор-
ганов субъектов Федерации и 2224 акта органов местного са-
моуправления.
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Âîëîãîäñêàÿ îáëàñòü êàê ñóáúåêò Ôåäåðàöèè:  
èñòîðèêî-ïðàâîâûå àñïåêòû 

А.В. Баскова – преподаватель кафедры истории государства  
и права Московской государственной юридической академии  

им. О.Е. Кутафина (филиал в г. Вологде)

Одной из задач современной отечественной конституцион-
но-правовой науки и практики является решение проблемы 
эффективного взаимодействия федеральных органов власти с 
органами государственной власти субъектов Российской Фе-
дерации. Как отмечает А.А. Плющ, «с принятием Конститу-
ции 1993 г. во многом удалось приблизиться к гармонизации 
как самой модели федерализма, так и фактических отноше-
ний Федерации и ее субъектов, но пока еще не добиться этого 
в необходимой мере»1. 

В соответствии со ст. 1 Конституции Российской Федера-
ции 1993 г. Россия представляет собой демократическое фе-

1 Плющ А.А. Конституционно-правовой статус области как субъекта 
Российской Федерации (На примере Пензенской области): Автореф. дис. … 
канд. юрид. наук. Пенза, 2010. С. 3.

Думается, что если восстановить в законе обязательный 
досудебный порядок рассмотрения заявлений об оспаривании 
ненормативных правовых актов, решений и действий органов 
государственной власти и органов местного самоуправления, 
то многие ошибки были бы исправлены в административном 
порядке без вмешательства судебных органов. И это не пони-
жало бы в глазах общественности авторитет органов испол-
нительной власти и ее должностных лиц. Заметим в связи с 
этим, что уже сейчас Налоговый кодекс Российской Федера-
ции предусматривает обязательный досудебный порядок рас-
смотрения заявлений по оспариванию некоторых действий и 
решений налоговых органов и их должностных лиц.
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деративное правовое государство с республиканской формой 
правления. Таким образом, формой государственно-террито-
риального устройства России признается федеративное уст-
ройство. Сущностной особенностью последнего является от-
носительная децентрализация государственной власти. В та-
ких условиях чрезвычайно актуальной становится проблема 
разделения и взаимосвязи государственной власти Федера-
ции и государственной власти ее субъектов. Специфическая 
функция субъектов федеративного государства заключается 
не только в децентрализации государственной власти, но и в 
том, что они выступают в качестве системообразующих эле-
ментов федерации, принимая участие в решении общегосу-
дарственных вопросов1.

Постараемся проследить историческое развитие Вологод-
ской области в составе Федерации, выделить основные этапы 
в формировании ее правового статуса.

Вологодская область была образована 23 сентября 1937 г. 
постановлением ЦИК СССР «О разделении Северной области 
на Вологодскую и Архангельскую области». До этого времени 
территории Вологодской области входили в состав Северной 
области (с 5 декабря 1936 г.), еще ранее – в состав Северного 
края (с января 1927 г.), а прежде являлись частью Череповец-
кой и Северо-Двинской губерний (с 1918 г.). Дело в том, что 
вологодские земли многократно перекраивались и относи-
лись к той или иной территориальной единице государства 
в зависимости от исторического периода. До XV в. западные 
районы нынешней Вологодской области входили в Новгород-
скую землю, центральные и восточные земли находились в 
подчинении Ростовского княжества, а затем, в период центра-
лизации, стали частью Московского государства. В 1708 г. при 
Петре I вологодские территории стали частью Архангелого-
родской и Ингерманландской губерний, а с 1727 г. запад Воло-
годчины  был присоединен к Новгородской губернии. В 1780 г. 
три провинции Архангелогородской губернии: Вологодская, 
Великоустюгская и Архангельская – были выделены в Во-

1 См. Плющ А.А. Конституционно-правовой статус области как субъекта 
Российской Федерации (На примере Пензенской области). С. 3.
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логодское наместничество, а в 1796 г. в юго-восточной части 
территории наместничества была образована Вологодская гу-
берния. Дальнейшие изменения в статусе Вологодской земли 
происходили уже после Октябрьской революции. В результа-
те последующих преобразований, о которых говорилось выше, 
в 1937 г. была создана Вологодская область. Северная область 
была разделена на Вологодскую с центром в г. Вологде и Ар-
хангельскую области с центром в г. Архангельске. При этом в 
состав Вологодской области вошли следующие города и рай-
оны Северной области: г. Вологда, Чебсарский, Грязовецкий, 
Кубино-Озерский, Сокольский, Биряковский, Тотемский, 
Сямженский, Верховажский, Тарногский, Усть-Кубинский, 
Велико-Устюгский, Междуреченский, Нюксенский, Росля-
тинский, Леденгский, Лежский, Харовский, Вожегодский, 
Кичменгско-Городецкий, Никольский, Усть-Алексеевский, 
Павинский, Вохомский районы. Кроме того, к Вологодской об-
ласти были присоединены некоторые города и районы Ленин-
градской области: г. Череповец, Череповецкий, Мяксинский, 
Пришекснинский, Петриневский, Кирилловский, Чарозер-
ский, Вашкинский, Белозерский, Бабаевский, Кадуйский, Ча-
годощенский, Устюженский, Борисово-Судский, Шольский, 
Оштинский, Ковжинский, Вытегорский, Андомский районы. 
Остальные города и районы бывшей Северной области были 
оставлены в пределах Архангельской области1.

Таким образом, постановлением ЦИК СССР от 23 сентября 
1937 г. была образована Вологодская область в ее современных 
границах. Правовой статус нового образования устанавливал-
ся Конституцией РСФСР 1937 г. Согласно последней Россий-
ская Советская Федеративная Социалистическая Республи-
ка состояла из краев, областей, автономных республик и авто-
номных областей. Регламентация правового статуса осущест-
влялась в гл. VIII «Местные органы власти»2. В соответствии 

1 См.: Постановление ЦИК СССР от 23 сентября 1937 г. «О разделении 
Северной области на Вологодскую и Архангельскую области» // СЗ СССР. 
1937. № 63. Ст. 276

2 См.: Хрестоматия по истории государства и права России / Сост.  
Ю.П. Титов. М., 2010. С. 361.
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с ней органом государственной власти в Вологодской области 
являлся Совет депутатов трудящихся. 

Совет депутатов трудящихся Вологодской области изби-
рался трудящимися Вологодской области сроком на 2 года. 
Основная его компетенция состояла в следующем: руководить 
культурно-политическим и хозяйственным строительством 
на своей территории, устанавливать местный бюджет, руко-
водить деятельностью подчиненных ему органов управления, 
обеспечивать охрану государственного порядка, содейство-
вать усилению обороноспособности страны, обеспечивать со-
блюдение законов и охрану прав граждан. Исполнительным и 
распорядительным органом государственной власти в облас-
ти стал избираемый Советом депутатов трудящихся исполни-
тельный комитет Совета депутатов трудящихся Вологодской 
области. Последний осуществлял руководство культурно-по-
литическим и хозяйственным строительством на своей тер-
ритории на основе решений соответствующих Советов депу-
татов трудящихся и вышестоящих государственных органов. 
Что касается децентрализации, то области в составе РСФСР 
вряд ли были способны реализовать данный принцип. Этому 
препятствовали ст. 80 и 91 Конституции РСФСР 1937 г., кото-
рые гласили соответственно: «Советы депутатов трудящихся 
принимают решения и дают распоряжения в пределах прав, 
предоставленных им законами СССР, РСФСР и автономной 
республики»; «Вышестоящие Советы депутатов трудящихся 
имеют право отменять решения и распоряжения нижестоя-
щих Советов депутатов трудящихся и их исполнительных 
комитетов». Не была обеспечена конституцией возможность 
области выполнять вторую функцию субъекта федерации: 
выступать в качестве системообразующего ее элемента, при-
нимая участие в решении общегосударственных вопросов. 
Вологодская область, как и другие области в составе РСФСР, 
в соответствии с Конституцией РСФСР 1937 г. не являлась са-
мостоятельным субъектом, а выступала как административ-
но-территориальная единица федеративного государства. Тот 
же статус для Вологодской области был определен Конститу-
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цией РСФСР 1978 г.1 Глава VII этого документа «Местные ор-
ганы государственной власти и управления в РСФСР» почти 
повторяла содержание соответствующей главы Конституции 
РСФСР 1937 г.

Процесс преобразования Вологодской области из админи-
стративно-территориальной единицы в субъект Федерации 
хронологически соотносится с периодом перестройки, когда 
было положено начало децентрализации управления. Юри-
дически изменение правового статуса Вологодской области 
закреплено в Договоре о разграничении предметов ведения 
и полномочий между федеральными органами государствен-
ной власти Российской Федерации и органами власти краев, 
областей, городов Москвы и Санкт-Петербурга Российской 
Федерации от 31 марта 1992 г. Права областей и краев были 
расширены и обеспечены целым рядом гарантий, разграничи-
валась компетенция органов государственной власти Россий-
ской Федерации и органов государственной власти областей 
и краев. Областные, краевые Советы народных депутатов по-
лучили право на собственное правовое регулирование. В то 
же время во взаимоотношениях федеральной власти и облас-
тей, краев, сохранились элементы централизованного руково-
дства, характерные для унитарных государств. Была закреп-
лена процедура регистрации учредительных актов – уставов 
областей и краев; предусматривалось право отмены незакон-
ных актов областных, краевых органов государственной вла-
сти и управления и др. 

Современный конституционно-правовой статус Вологод-
ской области в формально-юридическом плане установлен 
Конституцией РФ и определяется также Уставом Вологод-
ской области (ст. 66 Конституции РФ). Конституция РФ  
1993 г. провозгласила принцип равноправия субъектов Феде-
рации и тем самым закрепила иной статус областей, чем это 
было установлено Федеративным договором. Как и респуб-
лики, все остальные субъекты получили право на создание 
системы законодательства (ст. 76); самостоятельное определе-

1 См.: Хрестоматия по истории государства и права России: Учеб. посо-
бие / Сост. Ю.П. Титов. С. 441.
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ние системы органов государственной власти в соответствии 
с основами конституционного строя и общими принципами 
организации представительных и исполнительных органов 
государственной власти, установленными федеральными 
законами (ст. 77); наличие собственных предметов ведения  
(ст. 73); одинаковое разграничение предметов совместного ве-
дения Российской Федерации и ее субъектов (ст. 72). Анализ 
преобразований федеративных отношений последних лет об-
наруживает, с одной стороны, наличие тенденции к централи-
зации, а с другой – расширение прав краев, областей и посте-
пенное выравнивание их прав с республиками. 

Таким образом, с момента создания и до настоящего вре-
мени статус Вологодской области эволюционировал, пройдя 
ряд этапов на протяжении пребывания данного субъекта в со-
ставе Российской Федерации. На первом этапе Вологодская 
область являлась административно-территориальной еди-
ницей (1937–1992 гг.); на втором этапе трансформировалась в 
субъект Федерации как автономное образование, получив бо-
лее ограниченные права по сравнению с республиками (1992– 
1993 гг.); на третьем этапе началось формирование Вологод-
ской области как равноправного субъекта Российской Феде-
рации (с 1993 г.). На каждом из этих этапов статус области об-
ладал собственным набором характерных черт.

Ôåäåðàëèçì êàê ïðèíöèï îðãàíèçàöèè  
èñïîëíèòåëüíîé âëàñòè â Ðîññèè

В.А. Дмитриев – курсант 3 курса юридического факультета 
ВИПЭ ФСИН России

Исполнительная власть, будучи самостоятельной ветвью 
государственной власти, реализуется в деятельности соот-
ветствующих субъектов – органов исполнительной власти. 
Структура данных органов соотносится с территориальным 
устройством государства. Так, выделяют федеральные орга-



126

ны исполнительной власти и органы исполнительной власти 
субъектов Российской Федерации. В настоящее время акту-
альным является вопрос организации исполнительной власти 
на уровне федеральных округов.

Федеральные округа Российской Федерации представ-
ляют собой пространственно-территориальные пределы, в 
границах которых структурные подразделения центральных 
аппаратов федеральных государственных органов, территори-
альные органы федеральных государственных органов, обра-
зованные на уровне федерального округа, реализуют принад-
лежащие им полномочия. 

По справедливому мнению некоторых авторов, текст Кон-
ституции Российской Федерации не содержит положений, 
прямо предусматривающих возможность учреждения в стра-
не системы федеральных округов1. Определенные исследо-
ватели даже усматривают в создании федеральных округов 
становление института параконституционализма в России, 
выстраивание параллельной структуры управления, дубли-
рующей институционально закрепленный механизм власти2. 
Вместе с тем, как неоднократно отмечалось в научной литера-
туре, решение об образовании федеральных округов не про-
тиворечит действующей Конституции России3. Это подтвер-
ждается рядом положений последней, в частности о том, что 
федеративное устройство и территория России находятся в 
ведении Федерации.

В сущности, федеральные округа представляют собой не 
оговоренный, но допускаемый Конституцией Российской Фе-
дерации элемент, актуализированный в целях оптимизации 
государственного управления, являются инструментом феде-
рального регулирования территориального развития, а также 

1 См: Илюхин В.И. К проблеме института президентства в России // 
Конституция как символ эпохи: В 2 т. / Под ред. С.А. Авакьяна. М., 2004.  
Т. 1. С. 410–415.

2 См: Саква Р. Подотчетность, конституционализм и некоторые модели 
власти в посткоммунистической России // Сравнительное конституцион-
ное обозрение. 2008. № 2. С. 68.

3 См: Путин В.В. Власть должна быть работающей! // Российская газе-
та. 2000. 19 мая; Ради укрепления государственности // Там же. 16 мая.
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реализации принципа федерализма. Это особые образования, 
их учреждение обусловлено действием ряда определенных 
факторов и необходимостью решения таких первоочередных 
задач, как восстановление управляемости государства, обес-
печение его устойчивости и суверенности, укрепление вла-
стной вертикали, улучшение условий для контроля над дея-
тельностью территориальных структур федеральных органов 
государственной власти.

Учреждение федеральных округов, по справедливому мне-
нию большинства авторов, следует расценивать как один из 
административных способов поиска форм и методов управ-
ления системой федеративных отношений, их реформирова-
ния, сглаживания проблем чрезмерной асимметричности и 
многосубъектности России, укрепления федерального цен-
тра и вертикали власти1. Оно представляется одной из важ-
нейших мер совершенствования федеративных отношений в 
рамках действующей Конституции России, технологической 
рационализацией федеративного устройства страны. Смысл 
существования федеральных округов видится в необходимо-
сти территориального приближения федеральной власти к 
субъектам Федерации; осуществления взаимодействия цен-
тра с регионами, аккумуляции региональных проблем в целях 
совместного поиска компромиссных решений и объединения 
ресурсов государства для их преодоления путем принятия 
адекватного управленческого решения.

Сегодня территориальные органы федеральных органов ис-
полнительной власти, как правило, функционируют в статусе 
окружных, межрегиональных, региональных, межрайонных, 
городских или районных. Создание на территории России 
семи федеральных округов и института полномочных пред-
ставителей Президента РФ в федеральных округах повлекло 
за собой системное изменение в размещении многих террито-
риальных органов федеральных органов исполнительной вла-
сти (перестройка по окружному принципу).

1 См.: Глигич-Золотарева М.В., Добрынин Н.М. Федеративное государ-
ство и самоорганизация: опыт синергетического анализа // Федерализм. 
2007. № 1. С. 20.
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В целях обеспечения реализации главой государства своих 
конституционных полномочий, повышения эффективности 
деятельности федеральных органов государственной власти 
и совершенствования системы контроля за исполнением их 
решений был создан институт полномочного представителя 
Президента РФ в федеральном округе1. При этом следует от-
метить, что в рамках полномочий представителя, во-первых, 
не нашла закрепления функция по организации контроля за 
исполнением Конституции РФ, во-вторых, занимающие эту 
должность не наделены правом правотворческой инициативы, 
в-третьих, у них отсутствует право приостановления действия 
актов органов исполнительной власти федерального округа. 

Конкретные полномочия, порядок, направления взаимо-
действия территориальных органов федеральных органов 
исполнительной власти на уровне федерального округа как с 
органами исполнительной власти субъектов Российской Фе-
дерации, так и с полномочными представителями Президента 
РФ в федеральных округах определяются положениями об 
этих территориальных органах2. Анализ данных актов позво-
ляет утверждать, что особенности построения, неопределен-
ность правового статуса и механизмов подчинения некоторых 
территориальных органов федеральных органов государст-
венной власти, образованных на уровне федерального округа, 
в ряде случаев существенно затрудняют их взаимодействие 
между собой, с полномочными представителями Президента 
РФ в федеральных округах, органами исполнительной власти 
субъектов России, а также с негосударственными структура-
ми, препятствуют координации совместной деятельности. 

Неопределенность правового статуса федеральных округов 
и территориальных органов федеральных органов исполни-
тельной власти привела к смешению органов управления раз-

1 См.: Указ Президента Российской Федерации от 13 мая 2000 г. № 849 
«О полномочном представителе Президента Российской Федерации в фе-
деральном округе» // СЗ РФ. 2000. № 20. Ст. 2112.

2 См., напр.: Приказ Министерства экономического развития и торговли 
РФ от 17 декабря 2004 г. № 335 «Об утверждении Положения об управле-
нии Федерального агентства по государственным резервам по Центрально-
му федеральному округу» // КонсультантПлюс.
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личных уровней. В некоторых федеральных министерствах 
созданы управления в каждом из федеральных округов, в дру-
гих – одновременно в части субъектов, в третьих таких управ-
лений вообще нет. Так, в Министерстве юстиции Российской 
Федерации существовавшие окружные управления1 были 
ликвидированы, и сегодня в этой системе функционируют 
главные управления и управления по субъектам Российской 
Федерации. Подобная ситуация сложилась и в Федеральной 
службе исполнения наказаний.

Так, следует отметить отсутствие четкого распределения 
функций органов исполнительной власти по уровням управ-
ления, что обусловило их смешение и возникновение избыточ-
ных и несвойственных функций у окружных и территориаль-
ных органов.

Считаем целесообразным на примере Генеральной про-
куратуры РФ (понимая, что это совершенно иной орган, не 
имеющий отношения к исполнительной власти) показать, как 
могут решаться проблемы организации и функционирования 
окружных структур в системе федеральных органов исполни-
тельной власти. 

На сегодняшний день из 26 управлений центрального ап-
парата Генеральной прокуратуры РФ восемь являются управ-
лениями в федеральных округах. Суть состоит в том, что ру-
ководитель каждого из последних по должности является 
заместителем Генерального прокурора РФ и реализует по от-
ношению к прокуратурам субъектов своего округа властные 
полномочия.

В новое управление Генеральной прокуратуры РФ в Се-
веро-Кавказском федеральном округе входят прокуратуры 
республик Дагестан, Ингушетия, Кабардино-Балкария, Ка-
рачаево-Черкессия и Северная Осетия – Алания, Чеченской 
Республики и Ставропольского края. Начальник управления 
является заместителем Генерального прокурора РФ. Харак-
терно, что место нахождения данного управления – управле-
ния центрального аппарата – не Москва, а Пятигорск.

1 См.: Приказы Минюста России от 28 января 2005 г. № 7, от 27 октября 
2006 г. № 321 (в ред. Приказа Минюста России от 6 сентября 2007 г. № 181), 
от 25 июля 2008 г. № 150.
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Таким образом, в настоящее время существует потребность 
в детальном регламентировании правового статуса окружных 
управлений, расширении их управленческих полномочий пу-
тем перераспределения функций центра и регионов, исключе-
ния несвойственных и избыточных задач. 

Ðàçãðàíè÷åíèå íîðìîòâîð÷åñêèõ ïîëíîìî÷èé  
ôåäåðàëüíûõ îðãàíîâ èñïîëíèòåëüíîé âëàñòè  
è îðãàíîâ èñïîëíèòåëüíîé âëàñòè ñóáúåêòîâ  

Ðîññèéñêîé Ôåäåðàöèè â ñôåðå ãîñóäàðñòâåííîãî  
êîíòðîëÿ (íàäçîðà)

М.Н. Кузнецова – студент 5 курса  
Московской государственной юридической академии  

им. О.Е. Кутафина (филиал в г. Вологде)

Актуальность заявленного в названии статьи вопроса оп-
ределена в Концепции снижения административных барье-
ров и повышения доступности государственных и муници-
пальных услуг на 2011–2013 гг., утвержденной распоряжени-
ем Правительства Российской Федерации от 10 июня 2011 г.  
№ 1021-р1. Согласно этому документу одним из мероприятий в 
рамках административной реформы является совершенство-
вание контрольно-надзорной деятельности в различных сфе-
рах общественной жизни (при этом в концепции не говорится 
о проблеме разграничения нормотворческих функций по пе-
реданным полномочиям в системе государственного контроля 
(надзора)).

В науке административного права подчеркивается, что «на-
зрела необходимость более четкого согласования законода-
тельной концепции разграничения предметов ведения и пол-
номочий в системе федеративных отношений с конституцион-

1 См.: СЗ РФ. 2011. № 26. Ст. 3826.
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ными принципами. Решение данной задачи представляется 
одним из ключевых направлений федеративной реформы»1.

В ходе реализации мероприятий по совершенствованию 
нормативных правовых актов, регламентирующих государст-
венный контроль (надзор), был принят Федеральный закон от 
18 июля 2011 г. № 242-ФЗ «О внесении изменений в отдельные 
законодательные акты Российской Федерации по вопросам 
осуществления государственного контроля (надзора) и муни-
ципального контроля»2. Несмотря на то что данный правовой 
акт значительно трансформировал действующее законода-
тельство, существуют вопросы, отсутствие ответов на кото-
рые обусловливает существование ряда проблем, связанных с 
правоприменением.

Одной из основных является вопрос о том, в чьей компетен-
ции находится утверждение перечня органов, уполномоченных 
на осуществление федерального государственного контроля 
(надзора) как полномочия, переданного на региональный уро-
вень в соответствии с некоторыми законодательными акта-
ми. Так, согласно Федеральному закону от 26 декабря 2008 г.  
№ 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуаль-
ных предпринимателей при осуществлении государственного 
контроля (надзора) и муниципального контроля»3 рассматри-
ваемый перечень устанавливают Президент и Правительство 
Российской Федерации; перечень органов исполнительной 
государственной власти субъекта, уполномоченных на осуще-
ствление регионального государственного контроля (надзо-
ра), – высший исполнительный орган государственной власти 
субъекта Российской Федерации. Кто же определяет перечень 
органов исполнительной государственной власти субъекта 
Российской Федерации, уполномоченных на осуществление 
федерального государственного контроля (надзора), рассмат-
риваемый нормативный акт не конкретизирует. Таким обра-

1 Гриценко Е. Разграничение и передача полномочий в системе публич-
но-властных отношений // Сравнительное конституционное обозрение. 
2009. № 2. С. 82.

2 См.: СЗ РФ. 2011. № 30 (ч. 1). Ст. 4590. 
3 См.: Там же. 2008. № 52 (ч. 1). Ст. 6249.
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зом, для выяснения соответствующего органа государствен-
ной власти необходимо обратиться к специальному отрасле-
вому законодательству, в соответствии с которым регламенти-
руются полномочия, переданные Российской Федерацией для 
осуществления на уровне ее субъектов. 

Можно предположить, что принятия отдельного правового 
акта, посредством которого будет конкретизирован перечень 
органов исполнительной власти субъекта Российской Феде-
рации, уполномоченных на осуществление федерального го-
сударственного контроля (надзора), не потребуется. К тому же 
достаточно сложно разработать единый документ, поскольку в 
Российской Федерации отсутствует единообразие наименова-
ний органов государственной власти субъектов Федерации. 

При этом следует отметить, что указанный выше правовой 
пробел порождает новые проблемы. Так, например, возника-
ет вопрос о том, кто будет устанавливать перечень должно-
стных лиц, осуществляющих федеральный государственный 
контроль (надзор) на региональном уровне. Как показывает 
практика правоприменения в Вологодской области, рассмат-
риваемая проблема появилась сразу после организации ме-
роприятий по приведению нормативной базы субъекта Рос-
сийской Федерации в соответствие с действующим законода-
тельством, поскольку закрепление данного перечня на уровне 
субъекта могло быть расценено как превышение полномочий, 
а отсутствие правовой регламентации – как нарушение прав 
и законных интересов субъектов государственного контроля 
(надзора). 

При согласовании проектов нормативных правовых актов 
проводилась аналогия с порядком утверждения администра-
тивных регламентов по переданным полномочиям на уровне 
субъекта Российской Федерации в соответствии с разъясне-
ниями прокуратуры области. Тем не менее в настоящее время 
данная проблема остается в Российской Федерации нерешен-
ной.

Четкое разграничение нормотворчества при регулирова-
нии государственного контроля (надзора) могло бы способст-
вовать нормализации ситуации. В частности, представляет-
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ся возможным дополнить Федеральный закон от 26 декабря  
2008 г. № 294-ФЗ ст. 5.1 следующего содержания:

«Полномочия органов исполнительной власти субъектов 
Российской Федерации, осуществляющих федеральный госу-
дарственный контроль (надзор).

1. Определение органов исполнительной власти субъектов 
Российской Федерации, уполномоченных на осуществление 
федерального государственного контроля (надзора), осуще-
ствляется отдельными федеральными законами Российской 
Федерации.

2. Установление организационной структуры, полномочий, 
функций и порядка деятельности органов исполнительной 
власти субъектов Российской Федерации, уполномоченных 
на осуществление федерального государственного контроля 
(надзора), и определение перечня должностных лиц указан-
ных органов исполнительной власти субъектов Российской 
Федерации и их полномочий осуществляются в соответствии 
с конституцией (уставом) субъекта Российской Федерации и 
законом субъекта Российской Федерации высшим исполни-
тельным органом государственной власти субъекта Россий-
ской Федерации».

Таким образом, несмотря на осуществление деятельности 
по обновлению и совершенствованию нормативной правовой 
базы в сфере государственного контроля (надзора), остаются 
неучтенными ряд моментов, что создает препятствия в про-
цессе применения норм права и тем самым способствует на-
рушениям прав и свобод индивидуальных предпринимателей 
и юридических лиц, в отношении которых проводятся меро-
приятия по государственному контролю (надзору).
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Ìåõàíèçìû ïåðåäà÷è íà ðåãèîíàëüíûé óðîâåíü  
ïîëíîìî÷èé â ñôåðå ëåñíûõ îòíîøåíèé:  
òåîðåòè÷åñêèé è ïðàêòè÷åñêèé àñïåêòû

П.О. Кукушкин – заместитель начальника департамента  
лесного комплекса Вологодской области

России принадлежит около четверти всех мировых лесов. 
При этом общий накопленный запас российской древесины 
составляет более 1/5 от мирового, и ежегодно он прирастает 
почти на один миллиард кубометров. Даже только по этим 
причинам на нашу страну возложена глобальная ответствен-
ность – участвовать в сохранении лесов мира. Именно поэто-
му вопрос государственного управления лесами всегда являл-
ся и является одним из важнейших во внутренней политике 
нашего государства.

Со времени принятия Лесного кодекса 1997 г. до конца  
2004 г. практически все леса России управлялись централи-
зованно соответствующими федеральными органами испол-
нительной власти Российской Федерации, структура которых 
время от времени менялась.

В конце 2004 г. в Лесной кодекс были внесены измене-
ния, предусматривавшие незначительную децентрализацию 
управления лесами. Впервые о существенной передаче пол-
номочий в сфере лесных отношений с федерального на регио-
нальный уровень заговорили в 2005 г. Предпосылок для того 
было великое множество: необходимость проведения админи-
стративной реформы в лесном хозяйстве, потребность в реа-
лизации гибкого подхода к регулированию лесопользования в 
зависимости от географических, климатических и других осо-
бенностей регионов, оптимизация численности федеральных 
и региональных органов государственной власти и др.

Материальным носителем идеи передачи полномочий на 
региональный уровень стал действующий Лесной кодекс 
2006 г., который заложил теоретические и правовые основы 
разделения функций в сфере лесных отношений между тре-
мя уровнями органов власти: федеральным, региональным и 
местным. 
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Кодексом впервые был закреплен механизм, при котором 
большая часть полномочий в сфере обеспечения использова-
ния, охраны, защиты и воспроизводства лесов была возложена 
на регионы. Речь идет о предоставлении в пользование лесных 
участков, выполнении лесохозяйственных работ, контрольно-
надзорных полномочиях (которых ранее не было даже у фе-
деральных органов власти), полномочиях по тушению лесных 
пожаров, установлению размеров платы при реализации дре-
весины для нужд граждан, определению структуры и числен-
ности уполномоченных органов государственной власти, пра-
ве на региональное нормотворчество по целому ряду вопросов 
в сфере лесных отношений.

Несмотря на критику Лесного кодекса 2006 г., он работает. 
За пять лет в рассматриваемый документ было внесено 13 на-
боров поправок, что свидетельствует об отсутствии инертно-
сти в соответствующей сфере. 

Законодателями и профильными федеральными ведомст-
вами были учтены позиции и мнения регионов, поддержаны 
их обоснованные предложения. 

Значительным прорывом Лесного кодекса 2006 г. стали 
передача на уровень субъектов полномочий в сфере лесных 
отношений и предоставление регионам возможности само-
стоятельного правового регулирования правил заготовки 
древесины гражданами для собственных нужд, ставок платы 
за такую заготовку, порядка заготовки гражданами недревес-
ных, пищевых лесных ресурсов, лекарственных растений и 
т.д., исключительных случаев заготовки древесины для госу-
дарственных и муниципальных нужд и многое другое.

Кроме того, следует отметить, что переданные Российской 
Федерацией на уровень субъектов полномочия финансируют-
ся из федерального бюджета. Только за этот год на указанные 
нужды было выделено более 700 млн руб. Такого финансиро-
вания лесное хозяйство области еще не знало. Например, до 
2011 г. в области существовала всего одна пожарно-химиче-
ская станция третьего (максимального) типа. В 2011 г. специа-
лизированными учреждениями лесного хозяйства области за 
счет средств федерального бюджета было приобретено 50 еди-
ниц автотранспортной лесопожарной техники, что позволило 
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полностью укомплектовать пять пожарно-химических стан-
ций третьего типа. 

Лесной кодекс Российской Федерации сохранил возмож-
ность для регионов оставлять часть доходов от продажи нахо-
дящихся в федеральной собственности лесов в региональных 
бюджетах. За 2010 г. доход от такой продажи, поступивший 
в бюджет Вологодской области, составил почти 200 млн руб. 
Кроме того, кодекс предоставил право распоряжаться нахо-
дящимися в собственности лесными участками субъектам 
Российской Федерации и органам местного самоуправления 
и дал возможность оставлять весь доход от такого распоряже-
ния в соответствующих бюджетах.

Вологодская область является одним из самых многолес-
ных регионов Российской Федерации: более 70% нашей тер-
ритории покрыто лесом, корневой запас древесины превышает 
1,5 млрд кубометров, а расчетная лесосека позволяет заготав-
ливать более 24 млн кубометров древесины ежегодно.

На сегодняшний день в лесной отрасли Вологодчины заня-
то более 46 тыс. работников. Лесопромышленный комплекс 
занимает важнейшее место в экономике всей нашей страны 
и Вологодской области в частности. Доходы от лесного ком-
плекса области, перечисляемые в бюджеты всех уровней, со-
ставили в текущем году более 2,2 млрд руб.

В области продолжается развитие углубленной перера-
ботки древесины. Более чем на 30% в сравнении с 2009 г. уве-
личился объем производства продукции деревообработки. 
Уверенно продолжает набирать обороты и деревянное домо-
строение. Только за шесть месяцев 2011 г. было произведено  
17 тыс. кв. м площади деревянных домов заводского изготов-
ления, что на 22% больше, чем в прошлом году. Стабильно ра-
ботают и целлюлозно-бумажные предприятия области, объе-
мы производства которых возросли по сравнению с 2009 г. по 
целлюлозе на 16%, а по бумаге и картону на 57%.

Эффективная работа лесопромышленных предприятий и 
благоприятный климат на внешнем рынке позволили увели-
чить экспорт лесопродукции в денежном выражении на 18% к 
уровню прошлого года при одновременном снижении объемов 
вывоза круглых лесоматериалов. Вологодская древесина и из-
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делия из нее экспортировались в 46 стран мира (Финляндия, 
Германия, Эстония, Швеция, Египет и др.).

Необходимо подчеркнуть, что из 96 инвестиционных про-
ектов, реализуемых в Российской Федерации и включенных 
Министерством промышленности и торговли России в пере-
чень приоритетных в области освоения лесов, 12 реализуют-
ся в Вологодской области. Вологодская область находится на 
первом месте среди всех субъектов Российской Федерации по 
числу воплощаемых инвестиционных проектов. Почти поло-
вина всех инвестиционных проектов Северо-Западного феде-
рального округа (28 проектов) претворяются в жизнь на Воло-
годчине. Мы стали одним из первых регионов страны, где уже 
полностью реализованы два инвестиционных проекта. 

Все последние годы в области интенсивно внедряются со-
временные природосберегающие технологии лесозаготовок с 
использованием новейших многооперационных лесозагото-
вительных машин и комплексов несплошных выборочных ру-
бок. В 2010 г. заготовлено более 12 млн кубометров, за шесть 
месяцев 2011 г. – более 6,5 млн кубометров древесины, что за 
последние двадцать лет стало самым высоким показателем 
уровня лесопользования.

В области введен в эксплуатацию первый комплекс по вы-
ращиванию сеянцев с закрытой корневой системой, который 
полностью был построен за счет средств областного бюджета, 
полученных в виде лесного дохода.

Таким образом, почти пять лет работы по новому Лесному 
кодексу Российской Федерации подтвердили, что этот закон 
может служить основой для сохранения и разумного исполь-
зования лесов России, а заложенный им механизм передачи 
полномочий в сфере лесных отношений на региональный уро-
вень доказал не только свою жизнеспособность, но и во многих 
случаях эффективность. И не случайно современная государ-
ственная лесная политика направлена на дальнейшее увели-
чение количества региональных полномочий в сфере лесных 
отношений.
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М.Н. Лазарева – старший преподаватель кафедры  
государственного (конституционного) права Московской  

государственной юридической академии им. О.Е. Кутафина  
(филиал в г. Вологде), кандидат юридических наук

Особенностью России является многонациональный со-
став населения. Получается, что сложности федеративных 
отношений в нашей стране накладываются на национальный 
вопрос. В поисках подсказок мы обращаемся обычно к опыту 
развитых стран Запада, однако их современная практика не 
так однозначна. Например, Лондон смотрит вполне лояльно 
на планы имеющей большинство в региональном парламенте 
Шотландской национальной партии провести в 2014–2016 гг. 
референдум по вопросу о выходе этой исторической области 
из состава Соединенного Королевства, так как эта процедура 
вполне законна1. В то же время мы можем обратить внимание 
на более близких нам соседей из Центральной и Восточной 
Европы (далее – страны ЦВЕ) – бывшие социалистические 
страны (постсоциалистические, посттоталитарные или пост-
коммунистические). 

К этой условной категории, а если быть совсем точными, к 
группе постсоветских стран, как и другие республики СССР, 
относится также Россия. Бесспорно, существует много общего 
между нашими государствами. Можно согласиться с мнением, 
что имевшее место в странах ЦВЕ чуть позже произойдет и в 
России. С учетом сказанного и в соответствии с заявленной 
выше темой рассмотрим вопрос регулирования политико-тер-
риториального устройства.

До недавнего времени в регионе, о котором идет речь, су-
ществовали крупные федерации – Югославия, Чехословакия, 
прибалтийские республики, входившие в состав СССР. Они 
образовались в первой четверти XX в. и были построены по 

1 См.: Дмитриева О. Развод по-шотландски. Эдинбург готовит ре-
ферендум об отделении от Соединенного Королевства. http://www.
rg.ru/2011/05/12/shotlandia.html
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национальному признаку. На их создание повлиял целый ряд 
факторов, в том числе международное давление. При этом ин-
тересы не всех национальностей были учтены. Безусловно, 
сами эти союзные государства были в своем роде наследни-
ками прежних крупных образований – Австро-Венгерской 
империи, Османской империи, Российской империи, Речи 
Посполитой1. Социалистический период отличался формаль-
ной демократией, национальные противоречия нарастали, 
что и привело наряду с другими обстоятельствами к распа-
ду этих образований. Советский Союз прекратил свое суще-
ствование в декабре 1991 г., Чехословакия – в декабре 1992 г.  
В 1991–1992 гг. из состава Союзной Федеративной Респуб-
лики Югославии выделились четыре из шести ее республик 
(Босния и Герцеговина, Македония, Словения, Хорватия). Ос-
тавшиеся Сербия и Черногория образовали сначала федера-
тивную Союзную Республику Югославию, а позднее, в 2006 г., 
– конфедеративный Государственный Союз Сербии и Черно-
гории, однако в том же году Черногория объявила о своем вы-
ходе из объединения. Обе бывшие союзные республики вско-
ре приняли новые конституции (Сербия в 2006 г., Черногория 
в 2007 г.).

Что касается современного состояния дел, то может сло-
житься впечатление, что государства ЦВЕ – это мононацио-
нальные образования (доля национальных меньшинств в об-
щей численности их населения составляет не более 5%). Одна-
ко проведенный анализ статистических данных показывает, 
что это не соответствует действительности, за исключением 
Албании, Польши и Чехии2. В Венгрии, Хорватии и Словении 
основная национальность составляет от 83 до 90% населения, 
но численность каждого из национальных меньшинств не 
превышает 1,5–4,5%. Все остальные страны региона являют-
ся многонациональными. Самыми многочисленными нацио-
нальными меньшинствами выступают: сербы в Черногории 

1 См.: Mastny V. The Historical Experience of Federalism in East Central 
Europe. http://ece.columbia.edu /research/intermarium/vol2no2/mastny.pdf

2 Автором будут приводиться несколько округленные значения, почерп-
нутые из разных источников.
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(29% населения), русские в Латвии (27,5%) и Эстонии (25,5%), 
албанцы в Македонии (25%) и Сербии (17%). Если называть 
национальные меньшинства, которые составляют менее 10% 
от численности населения страны, то стоит упомянуть венг-
ров в Словакии (9,7%) и Румынии (6,6%), боснийцев в Черно-
гории (9%), русских (8,9%) и поляков (7,3%) в Литве, турок 
в Болгарии (8,8%). На стабильность политической ситуации 
ощутимое влияние оказывает территория расселения и ком-
пактного проживания национальных меньшинств в рамках 
того или иного государства, а также соответствующее сосед-
ство. В связи с этим наиболее активно территориальные пре-
тензии высказывают представители венгерского меньшин-
ства в Словакии и Румынии, а также албанцы в Македонии. 
Так, например, национальная партия «Демократический союз 
венгров Румынии» продвигает идею федеративного устройст-
ва Румынии и предоставления административной автономии 
Трансильвании, где около 20% населения составляют венг-
ры1. 

Если обратиться непосредственно к текстам конституций 
государств ЦВЕ, то обнаружится несколько закономерностей 
в сфере территориального устройства и национального вопро-
са2. Из шестнадцати рассматриваемых стран унитарными яв-
ляются пятнадцать. Исключением стала Босния и Герцеговина, 
анализ конституции которой 1995 г. свидетельствует о силь-
ном влиянии на текст конституционно-правовых традиций 
США (сама конституция является приложением Дейтонского 
соглашения 1995 г., разработанного при активном участии Со-
единенных Штатов), что проявляется и в структуре докумен-

1 См.: Биткова Т.Г. Этнонациональные проблемы в Румынии // Нацио-
нальные меньшинства в странах Центрально-Восточной Европы. М., 2007. 
С. 44, 50. 

2 При анализе основных законов стран ЦВЕ были использованы пере-
воды конституций: Албании, Болгарии, Боснии и Герцеговины, Венгрии, 
Латвии, Литвы, Македонии, Польши, Румынии, Словакии, Словении, Хор-
ватии, Чехии, Эстонии (см.: Конституции государств Европы: В 3 т. / Под 
общ. ред. Л.А. Окунькова. М., 2001). За рамками подробного исследования 
остались конституции Сербии 2006 г. и Черногории 2007 г., так как их пол-
ные тексты на русском языке труднодоступны.
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та (текст делится на статьи, а те в свою очередь на разделы), и в 
целом ряде положений. Устанавливается довольно сложная и 
откровенно искусственная система управления государством, 
в которой переплетены интересы трех «конституционных на-
родов» – боснийцев, сербов и хорватов. По конституции, го-
сударство Босния и Герцеговина состоит из двух образований 
– Федерации Боснии и Герцеговины и Республики Сербской, 
отношения между которыми можно охарактеризовать скорее 
как конфедеративные, нежели федеративные.

Получается, что полинациональный состав подавляю-
щего большинства восточноевропейских стран не повлиял 
кардинальным образом (кроме Боснии и Герцеговины) на их 
современное территориальное устройство, то есть не сделал 
из них федераций. И хотя в конституциях Албании 1998 г. и 
Болгарии 1991 г. прямо закрепляется их унитарный харак-
тер, остальные содержат формулировку о единой и недели-
мой территории государства. Конкретные автономные еди-
ницы упомянуты лишь в конституции Сербии 2006 г. (ст. 182 
об автономном крае Воеводина и автономном крае Косово и 
Метохия)1. Конституция Болгарии 1991 г., напротив, не до-
пускает создания автономных территориальных образований  
(ст. 2). Появление подобного запрета обусловлено проблемой, 
связанной с довольно многочисленным турецким меньшинст-
вом, проживающим в стране. 

Конституции государств ЦВЕ предусматривают целый 
ряд гарантий территориальной целостности – от запрета ор-
ганизаций, выступающих против территориальной целостно-
сти страны и единства нации (Болгария), и недопустимости 
подстрекательства к территориальному сепаратизму (Румы-
ния) до невозможности вынесения на референдум вопросов, 
связанных с территориальной целостностью республики (Ал-
бания). Гарантией неделимости территории нередко провоз-
глашается президент страны (Польша, Хорватия), этой цели 
служат и вооруженные силы (Македония).

1 Как известно, Сербия не признала независимости Косово, провоз-
глашенной в 2008 г.
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С другой стороны, некоторые восточноевропейские кон-
ституции предусматривают возможность вступления в союзы 
с иными государствами, причем не только международно-пра-
вовые (что сейчас довольно распространено в связи с участием 
большинства стран в Европейском союзе), но и государствен-
но-правовые. Как правило, последнее характерно для консти-
туцияй государств, ранее входивших с состав федераций и 
не исключающих в будущем такую возможность. Например, 
Конституция Словакии 1992 г. гласит следующее: «Словацкая 
Республика на основе свободного решения может вступить в 
государственный союз с иными государствами» (ст. 7). Вопрос 
о вступлении в такой союз либо о выходе из него решается 
конституционным законом, утверждаемым на референдуме. 
Аналогичный порядок предусмотрен и Конституцией Маке-
донии 1991 г. для «вступления в союз или объединения с дру-
гими государствами, или выхода из союза, или объединения с 
другими государствами» (ст. 120). В Конституции Словении 
1991 г. в преамбуле заявлено о «готовности в качестве само-
стоятельного и независимого государства также и в будущем 
договариваться с другими югославскими республиками об 
институциональных и других связях». Конституция Хорва-
тии 1990 г. выделила соответствующие нормы в специальный 
подраздел «Объединение и разделение» раздела VII «Между-
народные отношения», однако, в отличие от Словении, ввела 
запрет на «возбуждение процедуры объединения Республики 
Хорватия в союзы с другими государствами, объединение с 
которыми привело бы или могло бы привести к возрождению 
югославского государственного образования или к установле-
нию неких балканских связей в какой-либо форме»  (ст. 135).

Несмотря на унитарный принцип политико-территори-
ального устройства государств ЦВЕ (кроме Боснии и Герце-
говины), они весьма подробно и подчеркнуто регламентируют 
в своих основных законах права национальных (этнических) 
меньшинств. Краткостью здесь отличаются лишь конститу-
ции Венгрии 1949 г. и Латвии 1922 г., чье действие было восста-
новлено после падения коммунистического режима. Именно 
эти два документа, наиболее старые среди всех восточноевро-
пейских конституций, действуют и сейчас с многочисленными 
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поправками. Однако с 1 января 2012 г. в Венгрии планируется 
ввести в действие совершенно новую конституцию1. 

Детальное регулирование статуса национальных мень-
шинств отчасти обусловлено воздействием на конституции 
стран рассматриваемого региона политики Европейского 
союза, среди требований к членству в котором есть и такое 
положение2. Так, например, в ряде конституций прямо назы-
ваются национальные (этнические) меньшинства, проживаю-
щие в стране: в Конституции Македонии 1991 г. упоминают-
ся албанцы, турки, влахи и цыгане; в Конституции Хорватии  
1990 г. – сербы, мусульмане (вероятно, имеются в виду бос-
нийцы, то есть славяне, принявшие ислам), словенцы, чехи, 
словаки, итальянцы, венгры, евреи; в Конституции Словении 
1991 г. регулируются права «автохтонных итальянского и вен-
герского национальных сообществ», а также оговариваются 
особые права цыганского сообщества, правда, конституция не 
раскрывает, какие именно (ст. 65).

Почти во всех рассматриваемых конституциях провозгла-
шаются запрет на дискриминацию по национальному призна-
ку и разжигание национальной ненависти или вражды, охрана 
прав национальных меньшинств и этнических групп, вклю-
чая право на культурную самобытность (Латвия), самоуправ-
ление (Венгрия), создание общественных объединений (Че-
хия), представительство в общегосударственном парламенте 
(Румыния, Словения, Хорватия). Особо оговариваются права 
представителей национальных меньшинств на использование 
своего языка, а иногда и алфавита (это актуально для бывших 
югославских республик – Македонии, Словении, Хорватии), 
включая случаи получения образования (Эстония) и взаимо-
действия с официальными органами (Чехия).

В целом правовое регулирование территориального и свя-
занного с ним национального вопросов конституциями стран 
ЦВЕ характеризует последние как новейшие конституцион-

1 См.: Мониторинг конституционных новостей // Сравнительное кон-
ституционное обозрение. 2011. № 3 (82). С. 5.

2 См.: McCormick J. Understanding the European Union: a concise intro-
duction. NY., 2002. P. 213.
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ные документы, однако здесь не обошлось без влияния исто-
рического и международного факторов.

Íîðìàòèâíî-ïðàâîâîå çàêðåïëåíèå ïðèíöèïîâ  
ôåäåðàòèâíîãî óñòðîéñòâà â êîíñòèòóöèÿõ è óñòàâàõ 

ñóáúåêòîâ Ðîññèéñêîé Ôåäåðàöèè

А.В. Мальцев – старший преподаватель кафедры 
общетеоретических и правовых дисциплин Вологодского  

государственного педагогического университета

Принципы федеративного устройства – это предусмотрен-
ные конституционным правом основополагающие начала, 
определяющие характер взаимоотношений между федераль-
ной властью и субъектами федерации, а также между самими 
этими субъектами. Федеративное устройство России основы-
вается на следующих принципах, закрепленных в ее Консти-
туции: верховенство Конституции Российской Федерации и 
федеральных законов; равноправие субъектов Российской 
Федерации; государственная целостность России; единство 
системы государственной власти; разграничение предметов 
ведения и полномочий между органами государственной вла-
сти Российской Федерации и органами государственной вла-
сти ее субъектов; равноправие и самоопределение народов в 
Российской Федерации. 

Сохраняя свое фундаментальное значение, принцип раз-
граничения предметов ведения и полномочий вместе с тем 
подвергается существенной трансформации в ходе своей реа-
лизации, законодательное закрепление его может быстро ме-
няться. Достаточно вспомнить, что раскрывающий и допол-
няющий этот конституционный принцип федерального зако-
на № 119 «О принципах и порядке разграничения предметов 
ведения и полномочий между органами государственной вла-
сти Российской Федерации и органами государственной вла-
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сти субъектов Российской Федерации»1, который был принят 
в конце 1990-х гг., уже в начале 2000-х гг. был отменен. В на-
стоящее время определение принципов и порядка разграниче-
ния данных полномочий осуществлено в Федеральном законе 
от 6 октября 1999 г. № 184 «Об общих принципах организации 
законодательных (представительных) и исполнительных ор-
ганов государственной власти субъектов Российской Федера-
ции» (с последними изменениями и дополнениями)2.

Мировой опыт показывает: нет универсальной и идеальной 
модели распределения власти между центральным и регио-
нальным уровнями, в различных федерациях и на различных 
этапах их эволюции такое разграничение закрепляется и осу-
ществляется по-разному. В связи с этим весьма актуальными 
представляются поиски оптимальной и эффективной модели 
разграничения предметов ведения и полномочий органов вла-
сти для России.

Важнейшая особенность реализации рассматриваемого 
принципа заключается в том, что Конституция Российской 
Федерации устанавливает разграничение предметов ведения  
Федерации и ее субъектов, которые не подлежат законода-
тельному изменению. Полномочия же федеральных и регио-
нальных органов власти распределяются законодательно и 
нуждаются в дальнейшем правовом оформлении. В связи с 
этим Конституционный суд Российской Федерации отмечает 
недопустимость перераспределения не только предметов ве-
дения, закрепленных конституционно, но и полномочий, со-
ставляющих этот предмет. Рассматривая назначение на долж-
ность руководителей территориальных органов федеральных 
исполнительных органов как полномочие по предмету феде-
рального ведения, Конституционный суд Российской Федера-
ции подчеркнул: «По смыслу ст. 71 Конституции Российской 
Федерации во взаимосвязи с ее ст. 11, 76, 77 и 78, федераль-
ными конституционными и федеральными законами, а также 
конституциями (уставами), законами и иными нормативными 
правовыми актами субъектов Российской Федерации, догово-

1 См.: СЗ РФ. 1999. № 26. Ст. 3176.
2 См.: Там же.  № 42. Ст. 5005; 2011. № 30 (ч. 1). Ст. 4594.
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рами, соглашениями не могут передаваться, исключаться или 
иным образом перераспределяться установленные Конститу-
цией Российской Федерации предметы ведения Российской 
Федерации и соответствующие полномочия федеральных ор-
ганов исполнительной власти»1.

Проблема заключается не только в том, что довольно близ-
кие сферы отнесены и к федеральной, и к совместной компе-
тенции2. В конституционной системе разграничения компе-
тенции особое место занимает сфера совместной компетенции, 
в рамках которой предполагается конструктивное сотрудни-
чество и взаимодействие между федерацией и ее субъектами. 
Действующее законодательство, разделяя федеральные и ре-
гиональные полномочия в сфере совместной компетенции, не 
определяет четко федеральные полномочия, а концентрирует-
ся на региональных.

Так, ст. 26.3 упомянутого федерального закона № 184 чет-
ко определяет полномочия субъектов Российской Федерации 
по предметам совместного ведения (их перечень с учетом по-
следних изменений, внесенных федеральным законом № 246 
от 19 июля 2011 г., состоит из 95 пунктов), оставляя все про-
чее федеральному центру. Это свидетельствует не только о 
централизации федеративной системы, но и об ограничении 
регионов в сфере совместной компетенции: они фактически 
вытесняются из нее. Конечно, конституции и уставы субъек-
тов Российской Федерации содержат указание на то, что по 
предметам совместного ведения Федерации и ее субъектов по-
следние обладают всей полнотой государственной власти, но 

1 Постановление Конституционного суда Российской Федерации от  
7 июня 2000 г. № 10-П «По делу о проверке конституционности отдельных 
положений Конституции Республики Алтай и Федерального закона “Об 
общих принципах организации законодательных (представительных) и ис-
полнительных органов государственной власти субъектов Российской Фе-
дерации”» // Вестник Конституционного суда РФ. 2000. № 5.

2 Например, регулирование и защита прав и свобод человека и гражда-
нина (п. «в» ст. 71 Конституции Российской Федерации) и защита прав и 
свобод человека и гражданина (п. «б» ч. 1 ст. 72 Конституции Российской 
Федерации); правовые основы финансового регулирования (п. «ж» ст. 71 
Конституции Российской Федерации) и общие принципы налогообложе-
ния (п. «и» ч. 1 ст. 72 Конституции Российской Федерации).
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далее, как правило, уточняется, что по предметам совместного 
ведения Российской Федерации и ее субъектов органы госу-
дарственной власти последних осуществляют полномочия в 
пределах и порядке, установленных федеральными законами 
(см., например, п. 2 ст. 4 Устава Вологодской области1). 

Кроме того, федеральные органы государственной власти 
вправе осуществлять детальное регулирование не только в со-
вместной сфере, но и в сфере собственных полномочий субъ-
ектов Российской Федерации, если соответствующие вопросы 
не регулируются субъектом или противоречат федеральному 
законодательству. Конституционный суд подтвердил право-
мерность такого «вторжения», подчеркнув, что если субъект 
Российской Федерации не принял закон, отнесенный к его 
компетенции, то федеральный законодатель в случае необхо-
димости вправе осуществить правовое регулирование в этой 
сфере2. 

Общеизвестно, что Конституция Российской Федерации 
пошла по пути «остаточного» закрепления исключительной 
компетенции и полномочий субъектов, поэтому в ее тексте 
мы не встретим указаний, какие именно полномочия вправе 
осуществлять субъекты самостоятельно. Устав Вологодской 
области (п. 3 ст. 4) содержит перечень вопросов, которые этот 
субъект решает самостоятельно (приведены по степени значи-
мости):

– принятие Устава области, изменений и (или) дополнений к 
нему, правовое регулирование по вопросам ведения области;

– установление системы органов государственной власти 
области, определение порядка их образования, формирова-
ния и деятельности;

– организация и функционирование государственной 
службы области;

1 См.: Устав Вологодской области от 18 октября 2001 г. № 716-ОЗ (ред. 
от 17.02.2011) // Красный Север. 2001. № 202–203; 2011. № 30.

2 См.: Постановление Конституционного суда Российской Федерации 
от 3 ноября 1997 г. № 15-П «По делу о проверке конституционности п. 1 
ст. 2 Федерального закона от 26.11.1996 “Об обеспечении конституционных 
прав граждан Российской Федерации избирать и быть избранными в ор-
ганы местного самоуправления” в связи с запросом Тульского областного 
суда» // СЗ РФ. 1997. № 45. Ст. 5241.
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– административно-территориальное устройство области;
– областной бюджет, внебюджетные фонды;
– осуществление правомочий собственника в отношении 

имущества, находящегося в государственной собственности 
области;

– определение социально-экономической политики облас-
ти, принятие, исполнение областных программ в сфере госу-
дарственного, экономического, социального, экологического, 
культурного развития области, развития физической культу-
ры и спорта, социальной защиты населения;

– создание и функционирование областных систем жизне-
обеспечения области;

– международные и внешнеэкономические связи области;
– экономические, научно-технические и культурные связи 

области с другими субъектами Российской Федерации;
– учреждение областных государственных наград, почет-

ных званий, премий Вологодской области, грантов области;
– иные вопросы, не отнесенные Конституцией Российской 

Федерации и федеральными законами к ведению Российской 
Федерации, совместному ведению или к вопросам местного 
значения.

Как мы видим, круг вопросов относительно небольшой. 
Однако даже он предполагает достаточно широкий перечень 
полномочий (см. ст. 38 «Основные полномочия Губернатора», 
ст. 44 «Основные полномочия Законодательного собрания» 
Устава Вологодской области). Что касается России в целом, то 
в литературе отмечается, что этот перечень расширяется как 
за счет увеличения числа собственных полномочий субъектов, 
так и за счет возрастания числа делегированных полномочий1. 
Например, сегодня субъект Федерации может осуществлять 
любые полномочия в социальной сфере при наличии лишь 
двух условий – инициативы субъекта и финансовых ресурсов. 
Именно поэтому справедливо отмечают некоторые авторы, 
что основная проблема действующей модели разграничения 

1 См.: Безруков А.В. Разграничение компетенции между публично-тер-
риториальными образованиями в условиях федеративных преобразований 
// Современное право. 2010. № 12. С. 45.
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компетенции – это отсутствие у регионов стимулов к реали-
зации социальных полномочий и соответствующей матери-
альной базы для этого. Следовательно, необходимо предос-
тавление регионам доходных полномочий и создание таких 
условий, которые будут стимулировать их собственную само-
стоятельную хозяйственную деятельность. Разумным будет и 
повышение ответственности субъектов и их руководителей за 
проводимую ими социально-экономическую политику1.

Руководство страны осознает, что сложившаяся в настоя-
щее время система властных отношений далека от совершен-
ства. По поручению Президента Российской Федерации раз-
рабатываются предложения по перераспределению полномо-
чий с федерального на региональный уровень. Как сообщают 
СМИ, эти предложения сводятся к передаче регионам кон-
трольно-надзорных полномочий в ряде сфер госуправления. 
Также они должны предусмотреть и меры по увеличению доли 
доходов региональных и местных бюджетов в структуре кон-
солидированного бюджета России2.

Однако, как представляется, простой передачей полномо-
чий реформирование ограничиваться не должно. Для опти-
мизации механизма реализации принципа разграничения 
полномочий следует законодательно установить исчерпываю-
щий перечень не региональных, а федеральных полномочий в 
совместной сфере, оставив другие полномочия регионам, при-
чем обозначить для федерального законодателя пределы оп-
ределения общих принципов, исключив детальное правовое 
регулирование в совместной сфере, которое должны выпол-
нять регионы в развитие рамочного федерального законода-
тельства, в необходимых случаях опережая его. 

Это позволило бы уйти от чрезмерной централизации феде-
ративных отношений, вернуться к переговорным (согласитель-
ным) процедурам в случае возникновения разногласий, полнее 
учесть де-факто существующую асимметрию Российской Фе-

1 См.: Глигич-Золотарева М.В., Добрынин Н.М. Разграничение компе-
тенции: от передачи полномочий к устойчивому развитию // Федерализм. 
2007. № 4. С. 20–23.

2 См.: Доклад о передаче полномочий регионам представят Д.А. Медве-
деву к 1 декабря. http://ria.ru/trend/medvedev_decentralization_15072011/ 
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дерации. По сути, речь идет о внедрении кооперативных, кон-
курентных начал в отечественную модель федерализма. Ряд 
стран имеют вполне позитивный опыт функционирования 
«кооперативной федерации» (в первую очередь, ФРГ). Россия 
и Вологодская область вполне могли бы его позаимствовать. 

Àêòóàëüíûå âîïðîñû  
îáåñïå÷åíèÿ åäèíñòâà ïðàâîâîãî ïðîñòðàíñòâà  

Ðîññèéñêîé Ôåäåðàöèè

Н.А. Мельникова – старший преподаватель кафедры  
административно-правовых дисциплин ВИПЭ ФСИН России, 

кандидат юридических наук 

Необходимость обеспечения единого правового простран-
ства прямо вытекает из положений Основного Закона Рос-
сийской Федерации: «Конституция Российской Федерации 
имеет высшую юридическую силу, прямое действие и приме-
няется на всей территории Российской Федерации. Законы и 
иные правовые акты, принимаемые в Российской Федерации, 
не должны противоречить Конституции Российской Федера-
ции» (ст. 15), «федеральные законы не могут противоречить 
федеральным конституционным законам… законы и иные 
нормативные правовые акты субъектов Российской Федера-
ции не могут противоречить федеральным законам» (ст. 76). 

Единство правового пространства, основанное на строгом 
соблюдении федеральной конституции, является одним из 
основных элементов целостности государства. Данный тезис 
подтверждается в ряде научных публикаций по проблемам 
федерализма1.

1 См., напр.: Чиркин В.А. Новые подходы к теории современного го-
сударства и федерализма // Общественные науки и современность. 2003.  
№ 3; Левакин И.В. Российская Федерация: проблемы государственного 
единства. М., 2002; Солодухин Ю.Н. Конституционные основы российско-
го федерализма: нерешенные проблемы // Федерализм. 2003. № 2.



151

В науке сформировались два подхода к определению по-
нятия «единство правового пространства». В узком смысле, 
это состояние упорядоченности правовых предписаний, ха-
рактеризующееся их согласованностью, соотносимостью и 
соподчиненностью исходя из юридической значимости в рам-
ках обусловленной (определенной) территории. В Конститу-
ции Российской Федерации единое правовое пространство 
понимается именно так. В широком же смысле, это не только 
состояние упорядоченности правовых предписаний, но и дос-
тигнутое единство условий для их реализации на практике. 
Иными словами, обеспечение единого правового пространст-
ва в широком смысле связано с обеспечением режима закон-
ности и правопорядка в рамках государства или иной формы 
организации общества1.

Основными признаками единого правового пространства 
являются: действие единых по сущности (социальному назна-
чению) норм права; распространение суверенитета государст-
ва или иного образования в рамках всего правового простран-
ства; непрерывное функционирование на строго определен-
ной территории; наличие внутренней системы и структуры; 
согласованность и непротиворечивость; наличие взаимосвязи 
с международно-правовыми нормами; ограниченность во вре-
мени; основанность на взаимодействии участников социаль-
ного общения2.

Необходимо признать, что добиться безусловного единст-
ва правового пространства не удалось в настоящее время ни в 
одной стране, однако более или менее стабильное государство 
должно обладать такими механизмами его обеспечения, при 
которых возникающие правовые противоречия разрешаются 
внутри самой обеспечивающей системы3.

1 См.: Пирбудагова Д.Ш. Единое правовое пространство и проблемы 
обеспечения прав и свобод человека и гражданина в Российской Федера-
ции // Конституционное и муниципальное право. 2009. № 18.

2 См.: Кряжков В. За единство правового пространства России // Рос-
сийская юстиция. 2007. № 11.

3 См.: Гулягин А.Ю. Административный мандат органов юстиции в сфе-
ре обеспечения единства правового пространства // Журнал российского 
права. 2009. № 2.
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Механизм обеспечения единого правового пространства 
как совокупность органов организации власти, обеспечиваю-
щих реализацию принципа верховенства закона и государст-
венной целостности России, реализуется как в сфере право-
творчества, так и в сфере правоприменения1.

Основными средствами данного механизма в сфере право-
творчества являются: определение наиболее важных вопро-
сов, требующих правотворческого решения, четкое соблю-
дение правил юридической техники, систематизация зако-
нодательства и учет ранее принятых нормативно-правовых 
актов по тем же или смежным вопросам, экспертиза проектов 
нормативных правовых актов, активное привлечение к право-
творческому процессу органов юстиции и прокуратуры путем 
разработки законопроектов, участия в составе рабочих групп, 
подготовки заключений на законопроекты, выступлений на 
заседаниях парламента и т.д.

На стадии правоприменения основными средствами меха-
низма обеспечения единого правового пространства выступа-
ют: нормоконтроль, приведение законодательства в соответст-
вие с федеральным путем проведения первичной и повторной 
экспертизы, ведение реестров нормативных правовых актов и 
т.п., а также осуществление федеральными органами по отно-
шению к нижестоящим координационной, контрольной и ме-
тодологической функций.

Основными элементами механизма обеспечения единого 
правового пространства на указанных этапах выступают за-
конодательные органы, суды (конституционные (уставные) 
суды, арбитражные и суды общей юрисдикции), органы юсти-
ции и прокуратуры.

В настоящее время единое правовое пространство страны в 
ряде случаев размывается вследствие несоблюдения принци-
па приоритета норм Конституции Российской Федерации над 
иными правовыми нормами, федеральных правовых норм над 

1 См.: Рябчиков Р.В. Проблемы правового регулирования применения 
Интернета на выборах в России и перспективы использования виртуаль-
ного пространства в избирательном процессе // Государственная власть и 
местное самоуправление. 2009. № 7. С. 37–40.
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нормами субъектов Российской Федерации, недостаточной 
отлаженности государственного управления на различных 
уровнях. Причины, вызывающие появление противоречий в 
законодательстве субъектов Федерации, по мнению С.Н. Бы-
кова, подразделяются:

– на обусловленные действительными особенностями эт-
нического, исторического, культурного характера. В таком 
случае особенности носят долговременный характер, их уст-
ранение если и допустимо, то в отдаленной перспективе; при-
чем сама постановка задачи их преодоления может быть объ-
яснена только подлинными государственными интересами;

– вызванные политико-экономическими интересами ре-
гионов, не обусловленные какими-либо историческими или 
культурными особенностями. В том случае, если речь идет об 
элементарном региональном эгоизме, стремлении к обособле-
нию, допустимо применение мер федерального воздействия 
для восстановления баланса в отношениях между субъектами 
Федерации и федеральным центром;

– носящие субъективный характер, обусловленные воз-
действием таких факторов, как политические интересы кон-
кретных сил или даже личностей, действующих в том или 
ином субъекте. В данном случае преодоление противоречий 
не только допустимо, но и обязательно1.

Следует отметить, что отличительной чертой нашего за-
конодательства является его внутренняя несогласованность. 
Так, проведенная реорганизация федеральных органов ис-
полнительной власти потребовала существенной переработ-
ки ранее зарегистрированных актов министерств. Но все еще 
имеют место факты, когда отдельные федеральные органы 
исполнительной власти не отменяют изданные ими акты, в 
государственной регистрации которых им было отказано. Бо-
лее того, есть просто вопиющие случаи, когда не отменяются 
акты, признанные недействующими решениями судов. Это не 

1 См.: Быков С.Н Обеспечение соответствия законодательства Респуб-
лики Бурятия Конституции Российской Федерации и федеральному за-
конодательству: опыт и перспективы // Журнал российского права. 2009.  
№ 4. С. 23–26.
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только разрывает единство правового пространства, является 
грубейшим нарушением закона, но и самым непосредствен-
ным образом попирает охраняемые законом права граждан.

Сохранение единства Российской Федерации является 
обязательным условием ее существования как суверенного 
государства. Для решения проблемы обеспечения единства 
правового пространства в России требуется выполнение ряда 
условий.

Прежде всего, необходима единая общегосударственная 
программа законотворчества. Она должна охватывать уровни 
федерального законотворчества, законотворчества субъектов 
Российской Федерации. Такая программа – это план развития 
всего российского законодательства в целом, в котором каждо-
му субъекту законотворчества определено особое место, для 
того чтобы он мог на основании данного документа выработать 
собственную стратегию, по крайней мере на десятилетие впе-
ред. Программа может быть выработана только в результате 
взаимодействия всех перечисленных субъектов. Следует со-
гласиться с В.Б. Исаковым в том, что «единство правовой сис-
темы Российской Федерации не в последнюю очередь обеспе-
чивается единством терминологии, языка законотворчества, 
едиными стандартами оформления законов»1. Исключитель-
но важным представляется создание единой системы базовых 
принципов, категорий и понятий, которые используются при 
создании как федеральных, так и региональных актов.

Необходимо создать систему мониторинга правового про-
странства России, которая будет способствовать выявлению 
пробелов и противоречий в федеральных, региональных и му-
ниципальных правовых актах. И, наконец, крайне важно при-
менение адекватных мер ответственности к должностным ли-
цам и органам власти, нарушающим единство правового про-
странства России, принимающим неконституционные акты.

В условиях множественности государственных органов, 
участвующих в обеспечении единства правового пространст-
ва, актуален вопрос организации их взаимодействия. Суще-

1 Исаков В.Б. Проблемы обеспечения единства законодательства в Рос-
сийской Федерации // Законодательство. 2007. № 4. С. 58.
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ственный шаг в этом направлении – создание при Минюсте 
России межведомственной комиссии по обеспечению консти-
туционной законности, которая будет анализировать состоя-
ние законодательства субъектов Федерации, рассматривать и 
вырабатывать предложения по совершенствованию законода-
тельства по вопросам обеспечения конституционной законно-
сти в России, в том числе об устранении противоречий право-
вых актов субъектов Конституции Российской Федерации и 
законам, готовить необходимые предложения об обращении в 
Конституционный суд Российской Федерации.

Таким образом, единое правовое пространство является 
многоаспектным понятием, имеющим под собой прочную тео-
ретическую основу. Для современного российского общества 
проблема его обеспечения достаточно актуальна и требует 
своего разрешения с применением всех имеющихся ресурсов.

Ôåäåðàëèçì êàê ïðèíöèï è ôîðìà  
ãîñóäàðñòâåííîãî óïðàâëåíèÿ

Л.Г. Морина – заведующий кафедрой конституционного,  
международного права и политологии юридического факультета 

Вологодского государственного педагогического университета, 
кандидат философских наук, доцент

Природа и перспективы развития российского федерализ-
ма в последнее десятилетие находятся в стадии критического 
переосмысления. Одной из важнейших проблем в этой сфере 
является установление соотношения принципов федерализ-
ма и демократии. На сегодня по этому вопросу сложились две 
диаметрально противоположные точки зрения. Сторонники 
первой полагают, что процесс федерализации искусственно и 
ошибочно рассматривается как процесс демократизации – на 
самом деле это всего лишь идеологический и политический 
прием. Ведь многие известные демократические государства 
в мире унитарные, а те тенденции к унитаризму, которые на-
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блюдаются в развитии многих стран на современном этапе, 
не убавляют в них демократических начал и тенденций. Так, 
например, в таких устойчивых демократических странах, как 
Канада, Бельгия, Италия, проблемы регионализации и феде-
рализации не раз обострялись в последние годы. Этот вывод 
подтверждает и то обстоятельство, что там, где набрали силу 
отчетливые унитаристские тенденции, – в США, ФРГ и т.д. 
– ничто их демократии не угрожало.

Вторая точка зрения состоит в том, что принцип федера-
лизма неразрывно связан с принципом демократии, а значит, 
с развитием гражданского общества. В отечественной литера-
туре преобладает как раз этот подход, хотя в последнее время 
все большее распространение в связи с интересом к переходу 
России к унитаризму получают и вышеупомянутые взгляды. 
Этому способствует провозглашение в Конституции Россий-
ской Федерации идей демократии в сочетании с принципом 
федерализма.

В России, можно сказать, не сложились традиции федера-
лизма, поэтому так много неудач подстерегало нашу страну на 
пути формирования последнего. Царская Россия была уни-
тарным государством, а советская – по форме федерацией, а в 
реальности мало отличалась от предшественницы. 

С момента провозглашения федерализма на уровне кон-
ституции в 1993 г. в России борются две тенденции: центро-
бежная и сепаратистская. Отсутствие в Основном Законе ин-
ститута федерального вмешательства создавало возможность 
провозглашения полной самостоятельности региональной 
власти, доходило до объявлений об отделении регионов от 
Российской Федерации. Многие республики стали заклю-
чать с Россией договоры (так называемый договорной период 
федерации представлен более чем 27 договорами), например 
«О разграничении предметов ведения и взаимном делегиро-
вании полномочий между органами государственной власти 
Российской Федерации и органами государственной власти 
Республики Татарстан», «О мире и принципах взаимоотноше-
ний между Российской Федерацией и Чеченской республикой 
Ичкерия». 
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Поэтому появление таких тенденций, как создание фе-
деральных округов, контроль за выбором власти на местах 
вплоть до назначения губернаторов, очевидно, исторически 
оправдано. По определению одного из политиков, С.М. Шах-
рая, федерализм раннего периода был динамичным, меняю-
щимся и противоречиво развивающимся1.

Как отмечал известный русский мыслитель И.А. Ильин, 
демократический принцип ценен лишь в той мере, в какой он 
не противоречит государственной цели. Государство есть ро-
довое понятие, демократическое государство – видовое. «Вид, 
теряющий признаки рода, есть nonsens, государство, пытаю-
щееся быть демократией ценой своего государственного бы-
тия, есть нелепое и обреченное явление»2.

 С момента завершения периода парада суверенитетов на-
чалась стабильная законодательная работа по формирова-
нию и налаживанию подлинно федеративных и одновремен-
но демократических отношений в России. Закон от 24 июня  
1999 г. «О принципах и порядке разграничения предметов ве-
дения и полномочий между органами государственной власти 
Российской Федерации и органами государственной власти 
субъектов Российской Федерации» перевел договорную прак-
тику в надежное правовое русло. Появился ряд нормативных 
актов, создавших основу для федерального вмешательства в 
дела регионов в тех случаях, когда «органами власти на местах 
попираются Конституция России и федеральные законы, на-
рушаются единые права и свободы граждан России»3.

Некоторые федеральные законы принимались с учетом 
борьбы с терроризмом и в силу необходимости защиты демо-
кратических принципов. Этому же способствовали создание 
федерального банка нормативно-правовых актов субъектов 

1 См.: Шахрай С.М. Федерализм власти и власть федерализма. М., 1997. 
С. 161–167.

2 Ильин И.А. Теория права и государства. М., 2003. С. 207.
3 Обращение президента В.В. Путина к Федеральному Собранию Рос-

сийской Федерации от 8 июня 2000 г. // Актуальные проблемы политики и 
политологии в России. М., 2001. С. 19.
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Российской Федерации и наделение Министерства юстиции 
обязанностью вести федеральный регистр.

Можно ли считать осуществленные преобразования дви-
жением России к унитарному государству и как это будет со-
ответствовать принципам демократии? В России немало при-
верженцев унитарной, даже с элементами монархизма, формы 
государства. В качестве аргументов выступают и историче-
ские факты, и религиозные традиции, а также отсутствие еди-
ной идеологии, единой общенациональной идеи. В унитарной 
форме государственного устройства оппоненты федерализма 
видят гарантию стабильной и сильной России, способной за-
щитить основные завоевания демократии.

В то же время в мире растет популярность федеративной 
формы как способа регулирования отношений, по своей при-
роде обеспечивающего гибкость и одновременно целостность 
объекта управления, то есть наилучшее сочетание принципов 
демократии и устойчиво организованного, целостного госу-
дарства. Таким образом, унитаризация власти в России не 
только противоположна требованию эффективности, но и не-
демократична по сути. Преимущество федерализма состоит в 
том, что он способен предлагать различные уровни децентра-
лизации власти в зависимости от ситуации в стране и способ-
ствует достижению компромисса между единством и разнооб-
разием, централизацией и самоуправлением. Однако компро-
мисс и гибкость должны быть постоянно поддерживаемы на 
всех уровнях, ибо так легко нарушить хрупкое равновесие и 
скатиться к жесткому унитаризму, ущемлению демократии. 
Это, например, происходит в законодательном процессе, когда 
до стадии принятия доходит около 3% законопроектов, пред-
ставленных в виде законодательной инициативы субъектов. 
Не менее тревожна и ситуация с контролем над исполнитель-
ной властью субъектов Российской Федерации, который все 
более перемещается в центр, подминая под себя более демо-
кратичный контроль снизу. Принцип демократизма требует 
от народа России давать окончательную оценку деятельности 
руководителей регионального и федерального уровней. 

Но преимущества федеративного устройства могут быть 
реализованы только при наличии прочной экономической и 
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нормативно-правовой базы. Зачастую национально организо-
ванные субъекты являются высокодотационными и поддер-
живаются за счет федерального бюджета, любые планы по ук-
рупнению регионов встречают настороженно, с нежеланием  
расставаться со своим статусом квазигосударственного обра-
зования. Другие крупные регионы – доноры – также обосно-
ванно полагают, что только достаточная самостоятельность в 
решении социально-экономических проблем может обеспе-
чить их устойчивое долгосрочное развитие. Проблема вырав-
нивания конституционно-правового статуса субъектов стоит 
достаточно остро. Известно, что одним из основополагающих 
принципов федеративной государственности в соответст-
вии с теорией и практикой мирового федерализма является 
равенство прав образующих любую федерацию субъектов. В 
Конституции Российской Федерации имеются положения, 
заключающие в себе возможность для противоречивого тол-
кования. Так, ч. 1 ст. 5 устанавливает равноправие всех субъ-
ектов Федерации, а ч. 2 той же статьи определяет статус рес-
публик как государств, имеющих свою конституцию. Име-
ется в России и опыт политического давления, в результате 
которого неравенство субъектов усилилось: такие республи-
ки, как Татарстан, Башкортостан и др., подписали договоры 
в острых политических условиях, в результате чего им были 
предоставлены не только политические, но и экономические 
льготы. 

После принятия Конституции Российской Федерации  
1993 г., закрепившей основные принципы устройства стра-
ны, процесс законодательной детализации федеративных 
отношений идет очень медленно, а некоторые программные 
документы, например проект Концепции долгосрочного со-
циально-экономического развития Российской Федерации до  
2010 г., изданный Минэкономразвития в марте 2008 г., прак-
тически не содержат понятий «федерализм», «федеративные 
отношения», «экономический механизм федеративных отно-
шений». По мнению многих современных политиков и уче-
ных, договоры, составленные по политическим причинам на 
определенном этапе развития России, следует расторгнуть, а 
федерализм в государственном устройстве России как опреде-
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ленная гарантия демократического развития страны должен, 
наконец, обрести свою собственную форму. 

Ïðîáëåìû ïðàâîâîãî ðåãóëèðîâàíèÿ ïåðåäà÷è  
îñóùåñòâëåíèÿ îòäåëüíûõ ãîñóäàðñòâåííûõ  

ïîëíîìî÷èé ôåäåðàëüíûõ îðãàíîâ èñïîëíèòåëüíîé  
âëàñòè îðãàíàì èñïîëíèòåëüíîé âëàñòè ñóáúåêòîâ  

Ðîññèéñêîé Ôåäåðàöèè

А.А. Плешакова – студент 4 курса  
Московской государственной юридической академии  

им. О.Е. Кутафина (филиал в г. Вологде) 

Одним из правовых механизмов перераспределения компе-
тенции органов исполнительной власти является делегирова-
ние полномочий1. 

В Российской Федерации сложились две модели реализа-
ции данного процесса: первая условно может быть обозначена 
как конституционная, в полной мере основанная на принципе 
федерализма, вторая предполагает централизованное адми-
нистративное делегирование полномочий, существенно отли-
чающееся от конституционного.

В ч. 2 ст. 78 Конституции РФ устанавливается право феде-
ральных органов исполнительной власти по соглашению с ор-
ганами исполнительной власти субъектов Российской Феде-
рации передавать им осуществление части своих полномочий, 
если это не противоречит Конституции РФ и федеральным 
законам. Часть 3 данной статьи допускает передачу органами 
исполнительной власти субъектов Российской Федерации 
федеральным органам исполнительной власти по соглашению 
с ними части своих полномочий. 

1 См.: Черепанов В. Разграничивать или делегировать? // Сравнитель-
ное конституционное обозрение. 2007. № 1. С. 164.
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Конституционная модель конкретизирована в Федераль-
ном законе от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих прин-
ципах организации законодательных (представительных) и 
исполнительных органов государственной власти субъектов 
Российской Федерации»1. Статья 26.8 закрепляет положение, 
согласно которому в соглашениях устанавливаются условия 
и порядок передачи осуществления части полномочий, в том 
числе механизм их финансирования, срок действия соглаше-
ния, ответственность сторон и иные вопросы, связанные с ис-
полнением данного документа.

В качестве примера можно привести Соглашение между 
Министерством здравоохранения Российской Федерации и 
Правительством Вологодской области о передаче полномо-
чий по лицензированию деятельности, связанной с оборотом 
психотропных веществ, внесенных в список III в соответст-
вии с Федеральным законом «О наркотических средствах и 
психотропных веществах» от 30 декабря 2002 г.2, Соглашение 
между Министерством Российской Федерации по делам гра-
жданской обороны, чрезвычайным ситуациям и ликвидации 
последствий стихийных бедствий и Правительством Воло-
годской области о передаче друг другу осуществления части 
своих полномочий в решении вопросов организации тушения 
пожаров и предупреждения чрезвычайных ситуаций межму-
ниципального и регионального характера, стихийных бедст-
вий и ликвидации их последствий от 30 июля 2004 г.3 

Таким образом, конституционная модель передачи осуще-
ствления полномочий предполагает наличие согласованных 
действий между органами исполнительной власти Российской 
Федерации и органами исполнительной власти субъектов  Фе-
дерации по вопросам передачи осуществления полномочий, 
что можно условно назвать договорным делегированием.

Однако в настоящее время наиболее часто прибегают ко 
второй модели, возможность реализации которой закреплена 
в п. 7 ст. 26.3 ФЗ РФ № 184-ФЗ. Согласно данной норме не-

1 См.: СЗ РФ. 1999. № 42. Ст. 5005.
2 См.: Красный север. 2003. № 54–55.
3 См.: Там же. 2004. № 238.
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которые полномочия Российской Федерации по предметам 
ее ведения,  а также полномочия Российской Федерации по 
предметам совместного ведения Российской Федерации и 
субъектов Федерации могут передаваться для осуществле-
ния органам государственной власти субъектов Российской 
Федерации федеральными законами. В ст. 26.8 этого закона 
определено, что соглашения заключаются в случае, если осу-
ществление части полномочий не может быть возложено фе-
деральным законом в равной мере на исполнительные органы 
государственной власти субъекта Российской Федерации. Ряд 
кодифицированных нормативных актов и федеральных зако-
нов России в своей основе содержат данную модель, например 
ст. 83 Лесного кодекса Российской Федерации, ст. 26 Водного 
кодекса Российской Федерации, ст. 6.1 Градостроительного 
кодекса Российской Федерации.

Таким образом, практика передачи полномочий посредст-
вом конституционной модели является исключением из об-
щего правила, каковым стало законодательное их делегирова-
ние.

В науке конституционного и административного права 
сложившаяся ситуация оценивается негативно1. Например,  
В. Черепанов говорит о том, что вследствие применения моде-
ли законодательного делегирования разграничение полномо-
чий в федеративной системе подменяется административным 
делегированием по принципу «сверху вниз». В результате фе-
деративные отношения между Российской Федерацией и ее 
субъектами заменяются административными отношениями 
между федеральными и региональными органами государст-

1 См.: Авдеева А.В. Передача осуществления полномочий РФ органам 
государственной власти субъектов РФ: конституционно-правовые про-
блемы // Вестник Московского университета. Серия 11. Право. 2010. № 1.  
С. 151; Гриценко Е. Разграничение и передача полномочий в системе пуб-
лично-властных отношений // Сравнительное конституционное обозрение. 
2009. № 2. С. 72; Жданов А.Ф. Состояние и перспективы правового регули-
рования заключения соглашений о взаимном делегировании полномочий 
между федеральными и региональными органами исполнительной власти 
// Журнал российского права. 2007. № 9. С. 35. 
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венной власти по выполнению делегированных федеральных 
полномочий1. 

Исследователи данной проблемы отмечают, что смещение 
от конституционной модели, предполагающей заключение 
соглашений, в сторону законодательного способа передачи 
полномочий обусловлено характером федеративных отноше-
ний на современном этапе развития российского федерализ-
ма, специфика которого состоит в наличии определенных черт 
централизации власти. 

Одной из причин перехода от конституционной модели к 
централизованному административному делегированию ста-
ла реформа бюджетной системы. Как отмечает Н.А. Шевелева, 
бюджетная система Российской Федерации может быть от-
несена к категории характерных для унитарных государств, 
поскольку соотношение между принципом единства бюджет-
ной системы и принципом самостоятельности бюджетов, об-
разующих систему, сложилось не в пользу децентрализации 
управления2.

Законодательное делегирование полномочий ведет к даль-
нейшей унификации федеративных отношений, развитию фи-
нансового унитаризма, усилению контроля за исполнением 
делегированных полномочий, увеличению затрат на перерас-
пределение финансовых ресурсов, расширению управленче-
ского аппарата на уровне субъектов Российской Федерации, а 
также обусловливает противоречия и пробелы в сфере адми-
нистративной регламентации функций и услуг, реализация 
которых предусмотрена делегируемыми полномочиями.

Поэтому представляется необходимым дальнейший поиск 
такой оптимальной системы построения отношений между 
Российской Федерацией и ее субъектами в различных сферах 
управления, которая обеспечивала бы баланс между объемом 
полномочий на соответствующих уровнях власти и требуе-
мым для их осуществления объемом средств. В рамках науч-

1 См.: Черепанов В. Разграничивать или делегировать? С. 164.
2 См.: Шевелева Н.А. Бюджетная система России: проблемы правового 

регулирования в период интенсивных реформ: Автореф. дис. … д-ра юрид. 
наук. СПб., 2005.
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ных исследований должны быть выработаны критерии оцен-
ки эффективности реализации делегированных полномочий с 
учетом программно-целевых ориентиров. Это позволит выйти 
на новую ступень федеративных отношений, снизит админи-
стративную и финансовую нагрузку на субъектов Российской 
Федерации при реализации переданных полномочий. 

Äîêòðèíà ðîññèéñêîãî ôåäåðàëèçìà:  
ýâîëþöèÿ ðàçâèòèÿ

Д.В. Семенов – старший преподаватель кафедры  
международного права Московской государственной  

юридической академии им. О.Е. Кутафина  
(филиал в г. Вологде);

Е.А. Семенова – преподаватель кафедры конституционного  
и муниципального права Российской Федерации Московской  
государственной юридической академии им. О.Е. Кутафина  

(филиал в г. Вологде);

С.Е. Страхов – аспирант Московской государственной  
юридической академии им. О.Е. Кутафина  

(филиал в г. Вологде)

Российский федерализм за время своего становления с  
90-х гг. XX в. до настоящего момента претерпел изменения, ко-
торые можно охарактеризовать как радикальную трансфор-
мацию основ федеративной формы государственного устрой-
ства. 

Серьезную роль в указанных изменениях сыграла юри-
дическая наука. Тема федерализма в последние двадцать лет 
является одной из наиболее широко обсуждаемых в кругах 
ученых-конституционалистов. Этой проблеме посвятили 
свои исследования такие видные ученые, как С.А. Авакьян,  
М.В. Баглай, Г.В. Барабашев, И.Н. Барциц, Н.В. Витрук,  
Г.А. Гаджиев, А.А. Кондрашев, Е.А. Козлова, О.Е. Кута-
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фин, В.В. Лапаева, Ю.И. Лейбо, Б.А. Страшун, В.М. Сырых,  
В.Е. Чиркин, Л.М. Энтин и др. 

В ведущих научных юридических центрах нашей страны 
– МГЮА им. О.Е. Кутафина, МГУ, СПбГУ, МГИМО, УрГЮА 
– было защищено множество диссертаций по проблемам фе-
дерализма.

Новациями были охвачены основные аспекты функциони-
рования федеративной модели, что позволяет сделать вывод о 
целенаправленном характере федеративной реформы. В аспек-
те доктринальных исследований далее рассмотрим преобразо-
вания федеративных отношений по конкретным вопросам.

1. Разграничение предметов ведения и полномочий.
Этой проблемой в разное время занимались В.В. Гошуляк, 

Е.А. Кремянская, В.П. Миронов, В.В Невинский, И.А Умнова. 
С начала 1990-х гг. в России существовала договорная мо-

дель регулирования взаимоотношений федерации и ее субъ-
ектов. В своем послании Федеральному Собранию 18 апреля 
2002 г. Президент Российской Федерации отметил, что до-
говорное разграничение полномочий между центром и ре-
гионами само по себе являющееся легитимным, не должно 
приводить к фактическому неравенству между субъектами 
Российской Федерации. Договоры Федерации и ее субъектов 
как средства разграничения предметов ведения сохраняют 
свой смысл, в частности, для решения задач установления фе-
дерального контроля и условий осуществления субъектами 
Федерации правового регулирования вопросов, связанных с 
реализацией их полномочий по всем предметам их совмест-
ного ведения, в том числе и неурегулированных федеральным 
законодательством1.

Практика применения положений ст. 72 Конституции Рос-
сийской Федерации показывает, что по широкому кругу пол-
номочий, находящихся в совместном ведении, принимаются 
федеральные законы. Это ведет к устранению самого инсти-
тута совместного ведения по вопросам, указанным в данной 

1 См.: Полномочия, функции и предметы ведения в стратегической пер-
спективе развития государственности: Доклад Центра стратегических ис-
следований Приволжского федерального округа. Н. Новгород; М., 2002.
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статье. Нарушается баланс полномочий уровней власти, ко-
торый закреплен в основах конституционного строя Россий-
ской Федерации. Федеральный уровень и уровень субъектов 
должны в полной мере обладать всей властью в рамках своей 
компетенции.

Исходя из самого понятия федерализма представляется, 
что отношения между федерацией и ее субъектами строятся 
на принципах разграничения полномочий и сфер правового 
регулирования, а не жесткой централизации. В связи с вы-
шеизложенным можно сделать вывод, что решение проблемы 
состоит в создании соответствующего механизма взаимодей-
ствия и контроля за формально установленными правилами 
разграничения предметов ведения и полномочий между Рос-
сийской Федерацией и ее субъектами. 

2. Тенденция к укрупнению субъектов Российской Федера-
ции и проблема федеральных округов.

Федеративная система России постоянно совершенствует-
ся. На определенном этапе в стране наметилась тенденция  к 
укрупнению субъектов. С 1993 г. количество субъектов сокра-
тилось с 89 до 83. Научному осмыслению данного процесса по-
священы труды С.А. Авакьяна, А.В. Безрукова, А.Ю. Белодед, 
И.Б. Борисова, Н.М. Добрынина, А.А. Казакова, Ю. Сергеева 
и др.

Для формирования в России крупных субъектов, считает 
Н.М. Добрынин, требуется создание на основе существующих 
субъектов регионов так называемого нового типа, которые 
будут характеризоваться высокой степенью автономности и 
значительным объемом компетенции, наличием собственной 
ресурсной базы; построение открытой федеративной системы, 
поиск новых механизмов обеспечения ее целостности; воссоз-
дание сильных горизонтальных связей между субъектами, 
обеспечивающих стабильное функционирование всей феде-
ративной системы (путем построения отношений непосредст-
венно между регионами)1.

1 См.: Добрынин Н.М. Новый федерализм: модель будущего государст-
венного устройства Российской Федерации. Новосибирск, 2003.
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Также в научной литературе выделяют проблему возможно-
го определения правового статуса новых, укрупненных субъ-
ектов Российской Федерации. Исследование в этой области 
проводились А.Ю. Белодед. Данный вопрос рассматривается 
в различных вариациях: речь идет о возвращении бывших ав-
тономных областей РСФСР, ныне республик Российской Фе-
дерации, в состав краев по аналогии с автономными округами 
(например, Республика Адыгея, Республика Алтай)1.

Интерес представляет становление федеральных округов в 
Российской Федерации. Начиная с 1994 г. в России складыва-
лась система межрегиональных ассоциаций, в которые входи-
ли соседствующие регионы2. 

Некоторые авторы, в частности А.А. Казаков, отмечают, что 
в России идет процесс формирования и развития неких ре-
гиональных комплексов3. Причем понятие «регион» в данном 
контексте не всегда совпадает с понятием «субъект федера-
ции» – регион рассматривается как экономический район (их 
в Российской Федерации 11). В связи с такой трактовкой тер-
мина «регион» специфически определяется и понятие «меж-
региональная интеграция»: именно так можно охарактеризо-
вать современный этап государственного развития. 

 Образование округов в том виде, в котором они существу-
ют сейчас, явилось результатом осознания на государствен-
ном уровне соответствующих управленческих задач, неудов-
летворенности состоянием законности в субъектах, а также 
низкой степенью эффективности работы территориальных 
подразделений федеральных органов исполнительной власти. 
Их создание, очевидно, является также актом вертикальной 
деконцентрации полномочий президентской власти и может 
рассматриваться как приближение федерального аппарата 

1 См.: Белодед А.Ю. Территориальная автономия в Российской Федера-
ции (конституционно-правовой аспект). М., 2010. С. 109.

2 См.: Межрегиональные ассоциации – проторегионы «нового» федера-
лизма в России // Власть. 1999. № 6. С. 37–49.

3 См.: Казакова А.А. Совет Федерации Федерального собрания Россий-
ской Федерации: конституционно-правовые основы формирования и дея-
тельности. М., 2008. С. 109.
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властного управления к субъектам Российской Федерации, а 
соответственно, и к населению.

3. Изменение порядка формирования Совета Федерации.
Отражением федеративных начал нашего государства ви-

дится существование двухпалатного законодательного органа 
(Федерального Собрания), одной из составляющих которого 
выступает Совет Федерации. Значимость Совета Федерации 
обусловливают его конституционные полномочия, которые 
призваны обеспечить соблюдение принципа федерализма, а 
также целостность государства. В связи с этим возникает во-
прос об оптимальном способе формирования верхней палаты, 
который бы отражал все конституционные начала и прин-
ципы. Попытки разрешить его на научном уровне предпри-
нимались И.В. Гранкиным, Е.И. Козловой, М.А. Конюховой,  
М.А. Красновым, Г.А. Сатаровым.

Е.И. Козлова считает, что недостатки существующего по-
рядка формирования можно устранить в рамках изменения 
действующего закона путем установления требований к члену 
Совета Федерации, из которых должен исходить законодатель-
ный, исполнительный орган власти субъекта1. В 2009 г. в феде-
ральный закон «О порядке формирования Совета Федерации 
Федерального Собрания Российской Федерации»2 были вне-
сены изменения, в соответствии с которыми кандидат в члены 
Совета Федерации должен быть депутатом законодательного 
(представительного) органа государственной власти субъек-
та Российской Федерации или депутатом представительного 
органа муниципального образования, расположенного на тер-
ритории субъекта Российской Федерации, органом государст-
венной власти которого осуществляется его избрание (назна-
чение) членом Совета Федерации3. Эта новелла существенно 

1 См.: Козлова Е.И. Выборность не вписывается в рамки конституцион-
ных норм // Коммерсантъ Власть. 2004. 19 июля.

2 См.: Российская газета. 2000. 8 авг.
3 См.: Федеральный закон от 14 февраля 2009 г. № 21-ФЗ (ред. от 

23.02.2011) «О внесении изменений в отдельные законодательные акты 
Российской Федерации в связи с изменением порядка формирования Со-
вета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации» // Рос-
сийская газета. 2009. 18 февр. 



169

повысила планку для кандидатов, но все же проблема так и не 
была устранена.

И.А. Конюхова замечает, что в случае отказа от существую-
щего порядка формирования Совета Федерации целесооб-
разно было бы вернуться к варианту формирования верхней 
палаты второго созыва, а именно к вхождению глав законода-
тельной и исполнительной власти субъектов Федерации в Со-
вет Федерации по должности, и объявить мораторий на даль-
нейшее реформирование Совета Федерации1.

М.А. Краснов и Г.А. Сатаров предложили формировать 
верхнюю палату наряду с представителями субъектов бывши-
ми президентами Российской Федерации и бывшими судьями 
Конституционного суда Российской Федерации2. Основная 
масса инициатив относительно изменений в порядке форми-
рования Совета Федерации связана с переходом к прямым 
выборам его членов3. Аналогичную позицию занимает Прези-
дент Российской Федерации Д.А. Медведев, который выска-
зался в пользу возвращения выборности сенаторов4. Однако 
по действующей Конституции Российской Федерации пря-
мые выборы в Совет Федерации невозможны. Проект соответ-
ствующей реформы администрацией Президента Российской 
Федерации пока не готовится.

4. Автономии в Российской Федерации.
Вопросами существования автономных образований в со-

ставе Российской Федерации интересовались в разное вре-
мя такие видные ученые, как С.А. Авакьян, А.Ю. Белодед,  
А.Е. Козлов, А.И. Порфирьев, Е.В. Шавловский, Б.С. Эбзеев.

Российская Федерация является многонациональным, по-
ликонфессиональным и мультикультурным государством. В 

1 См.: Конюхова И.А. Двухпалатность как принцип организации нацио-
нальных парламентов: опыт России и мировая практика // Журнал россий-
ского права. 2004. № 1. С. 116.

2 См.: Независимая газета. 1999. 19 авг.
3 См.: Как формировать Совет Федерации? // Парламентская газета. 

2004. 24 нояб. 
4 См.: Газета.ru. 2011. 31 авг. http://www.gazeta.ru/politics/2011/08/31_

a_3751933.shtml
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современной России на законодательном уровне закреплен 
принцип защиты прав и интересов национальных меньшинств  
(п. «в» ст. 71,  п. «б» ч. 1 ст. 72 Конституции Российской Феде-
рации). 

Юридически территориальной автономии в России нет. 
Данный факт является дискуссионным в науке конституци-
онного права: некоторые ученые полагают, что это не так. На-
пример, С.А. Авакьян одной из форм национально-территори-
альной автономии считает автономный округ1, а Е.В. Шавлов-
ский рассматривает автономный округ и автономную область 
как национально-территориальные автономии в составе Рос-
сийской Федерации, которые в свою очередь являются госу-
дарственно-правовым выражением права народов на самооп-
ределение как национально-территориальные образования с 
некоторыми элементами государственности2. 

Есть и сторонники иной точки зрения. Так, Б.С. Эбзеев 
обосновывает мнение и том, что современные территориаль-
ные образования России, созданные как правовые формы 
обеспечения малочисленным народам условий для их со-
хранения и развития, в настоящее время утратили свою ак-
туальность3, В.Е. Чиркин усматривает в автономной области 
и автономных округах национально-территориальные обра-
зования, которые созданы с учетом национального состава 
населения4, а А.Е. Козлов определяет автономную область и 
автономные округа как национально-территориальные обра-
зования, которые можно охарактеризовать как форму обес-
печения малочисленным народам Сибири и Крайнего Севера 

1 См.: Авакьян С.А. Автономные округа: перспективы конституционно-
правового развития // Федерация. 1998. № 3. С. 107. 

2 См.: Конституционное право Российской Федерации: Учеб. Екатерин-
бург, 1999. С. 220–221.

3 См.: Конституционное право Российской Федерации: Учеб. / Отв. ред. 
В.В. Лазарев. М., 1999. С. 295.

4 См.: Чиркин В.Е. Конституционное право в Российской Федерации. 
М., 2001. С. 227.
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возможности сохранения и развития в виде государственных 
образований1. 

Более рациональной и основанной на законе представляет-
ся точка зрения второй группы ученых. А.Ю. Белодед приво-
дит следующую аргументацию: территориальные автономии 
перестали существовать в связи с принятием в 1992 г. Феде-
ративного договора, и законодательное закрепление получили 
автономный округ и автономная область как самостоятельные 
субъекты Федерации наряду с другими субъектами2.

В целом обозначенный вопрос является дискуссионным, и 
к единой точке зрения может привести только законодатель-
ное закрепление статуса такого образования, как территори-
альная автономия.

Таким образом, доктрина российского федерализма меня-
лась в зависимости от конкретных исторических событий. За 
20 лет существования России как федеративного государства, 
в том числе благодаря трудам российских конституционали-
стов, был решен ряд важных проблем: ликвидирован сепара-
тизм национальных субъектов Российской Федерации, осу-
ществлен отход от договорных отношений между Федерацией 
и ее субъектами, укреплена централизованная власть. Вместе 
с тем необходимо дальнейшее совершенствование механизма 
федеративных отношений. Основы для этого должны быть за-
ложены в рамках научно-правовых исследований.

1 См.: Конституционное право Российской Федерации: Учеб. / Отв. ред. 
А.Е. Козлов. М., 1996. С. 224.

2 См.: Белодед А.Ю. Территориальная автономия в Российской Федера-
ции (конституционно-правовой аспект). С. 105.
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Е.А. Семенова – преподаватель кафедры конституционного  
и муниципального права Российской Федерации Московской  
государственной юридической академии им. О.Е. Кутафина  

(филиал в г. Вологде); 

Е.А. Пискунова – аспирант Московской государственной  
юридической академии им. О.Е. Кутафина  

(филиал в г. Вологде) 

Конституция Российской Федерации, принятая всенарод-
ным голосованием 12 декабря 1993 г., с момента разработки и 
до сегодняшнего дня остается предметом обсуждения и кри-
тики как в кругу теоретиков конституционного права, так и 
среди правоприменителей. Объектом рассмотрения в дан-
ной статье являются нормы Конституции, устанавливающие 
основы федеративных отношений. Они содержатся в ст. 5, 11  
гл. 1 «Основы конституционного строя», гл. 3 «Федеративное 
устройство», а также в ст. 137 главы «Конституционные по-
правки и пересмотр Конституции».

Актуальность вынесенной в заглавие темы подтверждается 
сложной практикой реализации указанных норм, в которой 
выделяются следующие основные проблемы:

1) асимметричность Российской Федерации при установ-
ленном равноправии субъектов;

2) тяжелая правовая ситуация развития федеративных от-
ношений в сложносоставных субъектах;

3) отсутствие правового механизма изменения конститу-
ционно-правового статуса субъектов Российской Федерации 
при наличии возможности;

4) отсутствие серьезной проработки конституционного 
разграничения предметов ведения между Федерацией и субъ-
ектами, во многом являющееся источником конфликта зако-
нодателей1.

1 См.: Хабриева Т.Я. Разграничение предметов ведения и полномочий 
между органами государственной власти Федерации и субъектов Россий-
ской Федерации // Федерализм. 2003. № 2 (30). С. 10.
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Рассмотрим подробнее выделенные аспекты.
Конституция Российской Федерации провозглашает в  

ч. 1 ст. 5 симметричный способ построения Федерации, то есть 
признает все правовые формы ее субъектов равноправными. 
Однако ч. 2 ст. 5 заставляет сомневаться в истинности пози-
ции равноправия, поскольку закрепляет наличие у республик 
своих конституций. Также в ч. 2 ст. 68 указывается, что рес-
публики имеют право на свой государственный язык. Из этого 
следует, что фактически Российская Федерация асимметрич-
на. Такая ситуация была создана включением в состав субъек-
тов Федерации исконно административно-территориальных 
образований – областей и краев. В основе своей они являются 
русскоязычными и все представляют один народ, обладающий 
одним менталитетом, одной историей и одними традициями, в 
отличие от национально-государственных образований – рес-
публик (государств) в составе Российской Федерации (ст. 5 
Конституции РФ)1. В России асимметрия долго рассматри-
валась как фактор консолидации государства, а особые пра-
ва – как средство учета региональной специфики, поскольку 
существовал переходный период российского федерализма2. 
Сейчас, когда основы федерализма считаются заложенными, 
данная проблема может заявить о себе и следует предпринять 
меры к выравниванию сложившегося положения.

Вторая из названных правовых проблем основывается на 
той же норме, приведенной в ч. 1 ст. 5 Конституции Россий-
ской Федерации, что и проблема асимметричности, однако 
относится только к такой форме субъектов, как автономный 
округ. Исходя из статьи автономные округа являются рав-
ноправными субъектами Российской Федерации (ч. 1 ст. 5), 
в том числе и во взаимоотношениях с федеральными орга-
нами государственной власти (ч. 4 ст. 5). Часть 4 ст. 66 Кон-

1 См.: Ким А.Н. Развитие федеративных отношений и реформирование 
системы государственного управления в Российской Федерации на совре-
менном этапе: взгляд из Якутии // Федерализм на пороге XXI века: россий-
ское и международное измерения: Материалы конф. М., 2001. С. 40.

2 См.: Развитие федеративных отношений в России: проблемы и пер-
спективы. М., 1997.
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ституции Российской Федерации предусматривает, что от-
ношения автономных округов, входящих в состав края или 
области, могут регулироваться законом или договором ме-
жду органами государственной власти автономного округа 
и органами государственной власти края или области. Но к 
настоящему времени закон, на который прямо указывает-
ся в Конституции РФ, так и не издан1. По данному вопросу 
было принято Постановление Конституционного суда РФ 
от 14 июля 1997 г., но и оно окончательно не смогло решить 
проблем взаимоотношений сложносоставных субъектов. 
Перспективный путь решения данной проблемы предложен  
О.Е. Кутафиным: речь идет о возможности дальнейшего объ-
единения указанных субъектов2. Примерами могут служить 
объединение Пермской области и Коми-Пермяцкого автоном-
ного округа в Пермский край в 2005 г., объединение Краснояр-
ского края, Таймырского (Долгано-Ненецкого) автономного 
округа и Эвенкийского автономного округа в Красноярский 
край в 2007 г., объединение Камчатской области и Корякского 
автономного округа в Камчатский край в 2007 г., объединение 
Читинской области и Агинского Бурятского автономного ок-
руга в Забайкальский край в 2008 г., объединение Иркутской 
области и Усть-Ордынского Бурятского автономного округа 
в Иркутскую область в 2008 г. Практика образования новых 
субъектов позволила организовывать взаимоотношения ис-
ходных субъектов на основе устава нового субъекта Россий-
ской Федерации.

Еще одной проблемной нормой Конституции Российской 
Федерации представляется ч. 5 ст. 66. Так, Основной Закон в 
ч. 1 ст. 137 устанавливает возможность изменения конститу-
ционно-правового статуса субъектов Федерации, коррелируя 
эту перспективу с ч. 5 ст. 66: статус субъекта Федерации мо-
жет быть изменен по взаимному согласию Российской Феде-

1 См.: Юсубов Э.С. Анализ правовой ситуации развития федератив-
ных отношений в сложнопостроенных субъектах Российской Федерации.  
http://aeli.altai.ru/nauka/sbornik/2001/jusubov.html 

2 См.: Козлова Е.И., Кутафин О.Е. Конституционное право России: 
Учеб. М., 2008. С. 314.
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рации и субъекта Федерации в соответствии с федеральным 
конституционным законом. Тут же напрашивается вывод о 
невозможности применения изложенного правового механиз-
ма ввиду отсутствия упомянутого федерального конституци-
онного закона.

В соответствии с посланием Президента Российской Фе-
дерации к Федеральному Собранию Правительство Россий-
ской Федерации внесло на рассмотрение проект федерального 
конституционного закона «О порядке изменения конституци-
онно-правового статуса субъекта Российской Федерации». В 
этой связи необходимо отметить, что изменение конституци-
онно-правового статуса автономного округа, входящего в со-
став края, области, является самым радикальным (револю-
ционным) вариантом урегулирования его отношений с краем, 
областью. Представляется, что предложения об изменении 
конституционно-правового статуса субъекта Российской Фе-
дерации должны содержать обоснование такой необходимости 
и прогноз политико-правовых и социально-экономических 
последствий данного изменения. В настоящее время отвечаю-
щий предъявляемым требованиям федеральный конституци-
онный закон не принят1.

Следующая проблема – это отсутствие серьезной прора-
ботки конституционного разграничения предметов ведения 
между Федерацией и ее субъектами. Вопрос этот является 
ключевым при формировании государства на федеративных 
началах, поскольку грамотное распределение ответственно-
сти позволит эффективно функционировать государству в 
целом.

В Конституции Российской Федерации предметы ведения 
каждого уровня власти закреплены в ст. 71–73. Вместе с тем 
представляется интересным содержание ч. 3 ст. 11 Конститу-
ции Российской Федерации, которая определяет, что «разгра-
ничение предметов ведения и полномочий между органами 
государственной власти Российской Федерации и органами 
государственной власти субъектов Российской Федерации 

1 См.: Юсубов Э.С. Анализ правовой ситуации развития федеративных 
отношений в сложнопостроенных субъектах Российской Федерации.
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осуществляется настоящей Конституцией, федеративным и 
иными договорами о разграничении предметов ведения и пол-
номочий». Из этого положения следует, что «речь идет о воз-
можности изменения разграничения не только полномочий, 
но и предметов ведения. А это значит, что нельзя признать 
противоречащими Конституции РФ никакие положения до-
говоров между Российской Федерацией и ее субъектами толь-
ко на том основании, что они противоречат ст. 71–73»1. В связи 
с выявленным несоответствием, действительно, представля-
ется целесообразным отход от договорной практики по раз-
граничению предметов ведения и полномочий между Россий-
ской Федерацией и ее субъектами. Также спорными являются 
положения о разграничении ведения, закрепленные в ст. 72. В 
науке подвергается критике институт совместного ведения в 
целом, нечеткие формулировки данной статьи.

Таким образом, несовершенство формулировок Конститу-
ции Российской Федерации, касающихся федеративных отно-
шений, вызывает множество проблем с применением Основно-
го Закона. Приходится иногда просто игнорировать положе-
ния ряда норм, например ч. 3 ст. 11 в соотношении со ст. 71–73. 
Но, учитывая обстановку, в которой принималась действую-
щая Конституция, и необходимость разумной стабильности 
конституционного законодательства, очевидной становится 
потребность в законодательном урегулировании спорных во-
просов или применении толкований Конституционного суда 
Российской Федерации по неоднозначным положениям Кон-
ституции Российской Федерации. А при невозможности кор-
ректировки положений Конституции Российской Федерации 
единственным выходом видится внесение изменений в ее со-
держание.

1 Солодухин Ю. Конституционные основы российского федерализма: 
неразрешенные проблемы // Свободная мысль. 2006. № 6. С. 33.
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Ðåàëèçàöèÿ ïðèíöèïà ôåäåðàëèçìà â ðåãóëèðîâàíèè 
ñóáúåêòàìè Ðîññèéñêîé Ôåäåðàöèè ìóíèöèïàëüíûõ  

èíôîðìàöèîííûõ îòíîøåíèé

О.С. Соколова – доцент кафедры административного права 
Московской государственной юридической академии  

им. О.Е. Кутафина (филиал в г. Вологде),  
кандидат юридических наук, доцент

Исключительно сложная и динамично развивающаяся 
сфера информационных отношений в настоящее время не 
укладывается в свою конституционную модель в части раз-
граничения полномочий между Российской Федерацией и ее 
субъектами. 

В первую очередь отметим, что нормы Конституции Рос-
сийской Федерации, определяющие полномочия по предме-
там ведения Федерации и ее субъектов, не соотносятся с нор-
мами федерального закона «Об информации, информацион-
ных технологиях и о защите информации» (далее – Закон об 
информации)1. В п. «и» ст. 71 Конституции Российской Феде-
рации определено, что информация и связь являются предме-
том ведения Российской Федерации. Однако в процессе реа-
лизации полномочий по предметам ведения, перечисленным в  
ст. 72 Конституции Российской Федерации (совместное ве-
дение Федерации и ее субъектов), а также полномочий по 
исключительным предметам ведения субъектов Федерации, 
устанавливаемых в ст. 73 Конституции Российской Федера-
ции по остаточному принципу, безусловно, используются ин-
формационные ресурсы, поэтому информационное обеспече-
ние деятельности субъектов Федерации в сфере совместных 
с Российской Федерацией полномочий и сфере исключитель-
ных полномочий субъектов  Федерации может выступать объ-
ектом правового регулирования региональных органов госу-
дарственной власти.

1 См.: Федеральный закон от 27.07.2006 № 149-ФЗ (ред. от 06.04.2011, 
с изм. от 21.07.2011) «Об информации, информационных технологиях и о 
защите информации» // СЗ РФ. 2006. № 31 (ч. 1). Ст. 3448. 
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По мнению И.Л. Бачило, это не нарушение норм Конститу-
ции Российской Федерации, а неверное почтение п. «и» ст. 71 
Основного Закона: этот пункт говорит лишь о федеральной 
информации и связи, но тем не менее на основании его к ве-
дению федерального законодателя относят всю информацию. 
В действительности, по мнению исследователя, данная норма 
конституции означает, что в обозначенной сфере существует 
и определенный объем ведения субъектов Российской Феде-
рации, а также формируется область совместного ведения в 
информационно-коммуникационных технологиях, хотя об 
этом прямо не сказано в ст. 72 Конституции Российской Фе-
дерации1. 

Положения ст. 6 Закона об информации прямо допускают 
право субъекта Федерации соответствующими норматив- 
ными актами устанавливать его правомочия как обладателя 
информации, а соответствующих органов государственной 
власти – их осуществлять. Согласно ч. 2 ст. 12 данного закона 
государственные органы участвуют в разработке и реализации 
целевых программ применения информационных технологий, 
а ст. 13 устанавливает, что региональные информационные 
системы создаются на основании законов субъектов Россий-
ской Федерации, правовых актов государственных органов. 

К особенностям реализации принципа федерализма отно-
сится и право субъектов Российской Федерации регулиро-
вать муниципальные информационные отношения, которое 
следует из норм федерального закона «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Российской Феде-
рации»2. Это право следует рассматривать как реализацию 
принципа федерализма, поскольку нормативное регулирова-
ние деятельности органов местного самоуправления – значи-
мая сфера реализации собственных (в данном случае нормо-
творческих) полномочий субъектов Российской Федерации.

1 См.: Бачило И.Л. Информационное право: Учеб. для вузов. М., 2009. 
С. 49.

2 См.: Федеральный закон от 06.10.2003 № 131-ФЗ (ред. от 25.07.2011) 
«Об общих принципах организации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации» // Российская газета. 2003. 8 окт.
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Из норм ст. 6 Закона об информации, проанализированных 
в их связи с другими нормами соответствующей отрасли фе-
дерального законодательства, следует, что субъект Федерации 
вправе регулировать вопросы информационного обеспечения 
местного самоуправления в двух случаях: 1) если это прямо 
предусмотрено федеральными законами; 2) если это осущест-
вляется по предметам ведения субъектов Российской Федера-
ции, а также в пределах полномочий органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации по предметам со-
вместного ведения Российской Федерации и ее субъектов. 

Выборочное исследование более 20 региональных законов 
информационной тематики (Вологодская, Калининградская, 
Мурманская, Ярославская, Новосибирская, Московская и Ле-
нинградская области, Ханты-Мансийский автономный округ 
и др.) позволило выявить некоторые закономерности регули-
рования информационного обеспечения местного самоуправ-
ления на уровне субъектов Российской Федерации.

1. Объектами правового регулирования информационного 
обеспечения местного самоуправления в рассмотренных зако-
нах в основном выступают отношения:

– связанные с легитимацией муниципальных информаци-
онных ресурсов (систем) органами исполнительной власти 
субъектов Российской Федерации, уполномоченными в сфере 
регионального информационного обеспечения1;

– складывающиеся по поводу участия муниципальных об-
разований в формировании региональных информационных 
ресурсов; 

– связанные с участием муниципальных образований в ре-
гиональных программах информатизации; 

– складывающиеся по поводу информационного обмена 
регионов и находящихся на их территориях муниципальных 
образований.  

1 О статусе государственных и муниципальных информационных сис-
тем см.: Туликов А.В. Особенности правового обеспечения «жизненно-
го цикла» государственных и муниципальных информационных систем 
// Конфликты в информационной сфере: правовые аспекты: Материалы 
теоретич. семинара сектора информационного права ИГП РАН. М., 2009.  
С. 92–110.
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2. Методы регулирования муниципальных информацион-
ных отношений нормативными актами субъектов Российской 
Федерации весьма многообразны. При этом следует признать 
доминирование административно-предписывающего начала 
наряду с использованием метода административного договора 
и рекомендательных методов. 

3. Системное регулирование информационного обеспече-
ния местного самоуправления (на уровне норм-принципов), 
имевшее место в более ранних программах информатизации 
в период действия утратившего силу закона «Об информации, 
информатизации и защите информации», в настоящее время в 
субъектах Федерации практически отсутствует, как и опреде-
ление направлений и структуры соответствующих процессов. 
Не выдерживаются единый подход и единые приоритеты в ин-
формационной политике субъектов Федерации в отношении 
муниципальных образований. 

4. Непоследовательность в правовом регулировании субъ-
ектами Федерации информационного обеспечения муници-
пального управления спровоцирована отсутствием единой 
правовой модели взаимоотношений муниципальных образо-
ваний и субъектов Федерации в сфере информатизации, при-
нятых на федеральном уровне. 

В сложившихся обстоятельствах представляется необхо-
димым определить следующие первоочередные направления 
правового регулирования субъектами Российской Федерации 
информационного обеспечения местного самоуправления: 

1. Закрепление норм-принципов построения единого ин-
формационного пространства региона и находящихся на его 
территории муниципальных образований.

2. Определение объема, форм и методов как контрольных, 
так и координирующих полномочий органов исполнительной 
государственной власти субъектов Российской Федерации в 
сфере информатизации органов местного самоуправления.

3. Разработка механизма заключения между субъектами 
Российской Федерации и муниципальными образованиями 
соглашений о совместной деятельности в сфере формирова-
ния регионального и муниципального электронного управле-
ния.
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4. Разработка механизма заключения соглашений субъек-
тов Российской Федерации с муниципальными образования-
ми о взаимном использовании информационных ресурсов.

Ðåãèîíàëüíàÿ ïîëèòèêà Åâðîïåéñêîãî ñîþçà:  
öåëè è äîñòèæåíèÿ

О.А. Ядрихинская – преподаватель кафедры права  
Европейского союза Московской государственной юридической 

академии им. О.Е. Кутафина (филиал в г. Вологде)

Европейский союз – интеграционная организация, которая 
объединяет в настоящее время 27 государств и имеет слож-
ную правовую природу. Европейскому союзу присущи черты 
международной организации, конфедерации и федеративного 
государства. Наличие общей территории, единого внутренне-
го рынка и валюты, гражданства Европейского союза, четкое 
разграничение компетенции между Союзом и государствами-
членами сближает это образование с государством. Но Евро-
пейский союз нельзя позиционировать как федерацию, по-
скольку членами в данном случае выступают суверенные го-
сударства, которые имеют возможность выйти из его состава. 

Поскольку Европейский союз является единым организ-
мом, объединенным внутренним рынком, важно не допускать 
дисбаланса в развитии его отдельных территорий. В связи с 
этим одним из приоритетных направлений деятельности Ев-
росоюза признается региональная политика. Под регионом 
понимается не только территория государства-участника, но и 
отдельная местность, которая может иметь демографические, 
географические особенности (например, старопромышленные 
районы Северной Ирландии).

Региональная политика вошла в сферу интересов сообще-
ства в 70-х гг. ХХ в. Первоначально ставилась задача по содей-
ствию развитию отсталых регионов. В настоящее время Евро-
пейский союз «стремится сократить разрыв в уровне развития 
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различных регионов»1. Особое внимание уделяется сельским 
районам с низкой плотностью населения, островным, транс-
граничным и горным районам, то есть местностям, где де-
мографические и географические факторы не способствуют 
быстрому развитию. До 2004 г. наиболее проблемными терри-
ториями считались районы Ирландии, Греции, Португалии и 
Испании. С 2004 г., с вступлением в Европейский союз стран 
Центральной и Восточной Европы, внимание заметно пере-
распределилось в их сторону.

С момента своего возникновения претерпели заметные 
изменения принципы, методы осуществления региональной 
политики. В последнее время наметился переход от поддерж-
ки проблемных территорий к сочетанию задач конвергенции 
(сближения) с задачей придания динамизма экономике всех 
европейских регионов. Сочетание «региональная политика» 
стало синонимом термину «политика сплочения». Тем самым 
подчеркивается необходимость единства не только экономи-
ческого, но и социального развития регионов. 

Проведение региональной политики опирается на принци-
пы:

– программности (финансирование долгосрочных про-
грамм, а не отдельных проектов);

– концентрированности (направление средств на решение 
наиболее острых региональных проблем);

– партнерства (вовлечение в процесс планирования не 
только представителей всех уровней власти, но и физических 
и юридических лиц); 

– дополнительности (совместное выделение средств из на-
ционального и наднационального бюджетов; при этом доля 
национального финансирования достигает 15–50%);

– контроля (оценка и аудирование использования средств с 
целью их целевой реализации);

– субсидиарности (разработка программ в самих регионах; 
Европейский союз не вмешивается в те вопросы, которые госу-
дарства могут урегулировать самостоятельно).

1 Договор о функционировании Европейского союза (Рим, 25 марта  
1957 г.) (в ред. Лиссабонского договора 2007 г.). Ст. 174.
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Для реализации поставленных задач используются про-
граммный и финансовый механизмы, взаимосвязанные между 
собой. Главные финансовые инструменты реализации регио-
нальной политики – структурные фонды, одним из которых 
является Европейский фонд регионального развития, создан-
ный в 1975 г. для участия в развитии и структурной адаптации 
отстающих регионов. До 1988 г. работа структурных фондов 
строилась на основе субсидирования наиболее проблемных 
территорий, поэтому возможности фондов были ограничены. 
Реформа структурных фондов 1988 г. поставила во главу угла 
программный подход, в результате чего средства из фондов 
стали выделяться под конкретную программу регионального 
развития. Кроме того, ассигнования, направляемые в струк-
турные фонды, были увеличены почти в два раза.

Механизм реализации средств структурных фондов вклю-
чает несколько этапов:

1. Для создания программ определяются те области, кото-
рые наиболее нуждаются в поддержке. Как правило, выбор 
осуществляется в результате переговоров между государства-
ми и Европейской комиссией. При этом обязательно учитыва-
ются численность населения района и степень отставания по 
ВВП на душу населения от среднего по Европейскому союзу 
уровня.

2. Национальные, региональные или местные власти при 
участии органов Европейского союза разрабатывают долго-
срочную программу развития региона. Свой вклад в это дело 
могут внести все заинтересованные частные и юридические 
лица.

3. До начала внедрения программа проходит согласование 
и подвергается оценке в Европейской комиссии. Проводятся 
экспертизы, среди которых важное место занимает экологиче-
ская экспертиза, являющаяся обязательной.

4. Программа осуществляется на том уровне (местном, 
региональном, национальном), для которого была создана. 
Для ее реализации создаются специальные комитеты, в со-
став которых входят представители всех звеньев вертикали 
власти. Организуется мониторинг ее выполнения контроль-
ными органами Европейского союза. Программный период, 
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как правило, совпадает с бюджетным периодом Европейского  
союза.

Экономический кризис внес некоторые коррективы в про-
ведение региональной политики Европейского союза. Евро-
пейская комиссия предложила более гибкие схемы использо-
вания ассигнований соответствующих фондов. По отдельным 
проектам допускалось 100-процентное обеспечение финанси-
рования за счет фондов Европейского союза. Кроме того, было 
разрешено расширять авансовые платежи до выделения на-
ционального софинансирования.

Для более эффективного проведения региональной поли-
тики в Российской Федерации можно использовать положи-
тельный опыт Европейского союза, а именно:

1. Осуществлять долгосрочное планирование соответст-
вующих мероприятий, а не создавать кратковременные про-
екты.

2. При разработке программ использовать статистические 
методы (показатели экономического развития региона, чис-
ленность населения, уровень безработицы и т.д.).

3. Посредством реализации принципа партнерства укреп-
лять позиции регионов. В процесс разработки региональных 
программ вовлекать не только представителей всех уровней 
власти и местного самоуправления, но и отдельных юридиче-
ских и физических лиц.

4. Осуществлять контроль за целевым расходованием 
средств на каждом этапе выполнения программы.
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äåìîêðàòè÷åñêîãî ãîñóäàðñòâà

В.В. Касьянов – заместитель Губернатора  
Вологодской области, кандидат исторических наук

Будущее демократической России во многом зависит от 
состояния и перспектив развития ее гражданского общества. 
Это аксиома. Вот почему очень важно проанализировать весь 
спектр проблем, связанных с этим важнейшим политическим 
институтом, обратив особое внимание не на формальные его 
проявления, а на скрытые, латентные и даже ментальные ос-
новы функционирования. 

Для большинства европейских стран гражданское обще-
ство является естественным атрибутом его общественной 
жизни и занимает промежуточное положение между семьей 
и государством. Его истоки можно обнаружить в организации 
«цехового ремесленного производства», «городах-коммунах», 
протестантских религиозных течениях, а затем, в век индуст-
риального производства, в классических профсоюзах и поли-
тических партиях. Процесс становления и развития различ-
ных форм гражданской инициативы занял в этих странах це-
лые столетия и стал нормой жизнедеятельности граждан.

В течение чуть более тысячелетнего периода существова-
ния российского государства элементы гражданского обще-
ства носили лишь фрагментарный характер и были связаны в 
основном с наличием общины и артельной системы формиро-
вания «отхожих» промыслов, которые создавались в большей 
мере для облегчения фискальной политики государства.

Лишь в XIX в. земские реформы, а затем конституцион-
ные изменения начала XX в. привели к активизации дея-
тельности институтов гражданского общества. Однако уже в  
1917 г. с введением диктатуры пролетариата стал осуществ-
ляться полный контроль партийно-государственной машины 
над всеми сторонами жизни общества. Если авторитарные ре-
жимы и позволяют независимую социальную активность, не 
представляющую прямой угрозы государству, то Коммуни-
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стическая партия не допускала никаких независимых общест-
венных, политических организаций и социальных движений 
вне своих собственных. В результате народ оказался в полной 
зависимости от партии во всех вопросах: работы, достатка, об-
разования, жилья, здравоохранения, социальной и террито-
риальной мобильности и т.д.

Отмена монополии государства в сфере частной жизни 
граждан началась как раз с развития гражданских инициатив, 
выразившихся прежде всего в неформальных молодежных 
объединениях, независимых профсоюзах, народных и на-
циональных фронтах, ставших авангардом борьбы с автори-
тарным режимом. Либеральные реформы конца XX и начала  
XXI вв. заложили в России основы для развития гражданско-
го общества, однако уровень и перспективы этого процесса до 
сих пор оцениваются далеко не однозначно. 

Что такое гражданское общество? Имеется достаточно мно-
го определений, отражающих ту или иную сферу его сущест-
вования. Однако за основу можно взять следующее: «Граждан-
ское общество – совокупность существующих независимо от 
органов государственной власти общественных институтов, 
позволяющих обществу развивать экономические, культур-
ные, политические и иные права всех его членов».

Институты гражданского общества выполняют информа-
ционную, контрольную и нормотворческую функции (напри-
мер, передают государству сигналы о потребностях общества, 
корректируют с учетом потребности определенных социаль-
ных групп людей общие правила поведения, которые внедряет 
государство). 

В последнее время гражданское общество стало рассмат-
риваться как один из механизмов преодоления стоящих пе-
ред страной трудностей, активизации человеческого фактора, 
сплочения и мобилизации граждан. И в этой связи для него 
наиболее подходит обозначение «третий сектор» (наряду 
с «первым сектором» – государством и «вторым сектором» 
– бизнесом), поскольку здесь предполагается особое качест-
во социального взаимодействия, преобладание гражданского 
образа действий.
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По мнению многих исследователей, активизация «третьего 
сектора» требует большой и серьезной работы, которая обу-
словлена низким авторитетом общественных институтов сре-
ди населения страны, их зависимостью от государства.

Новые политические институты не привели к сколько-ни-
будь серьезным социетальным изменениям. Не только пото-
му, что прошло слишком мало времени, но и потому еще, что 
их теоретические и практические основания базировались на 
неолиберальных понятиях, самопомощи и самомотивации, 
которые абсолютно несовместимы с предшествующим опы-
том жизни при коммунистическом режиме. Природа этих 
неолиберальных идей и ценностей такова, что их распростра-
нение затруднено, так как людей нельзя принудить к добро-
вольному вступлению в добровольные организации. По опре-
делению, желание участвовать, как и мотивация, должно ис-
ходить от самого индивида. Поэтому посткоммунистические  
интенсивные и широко распространившиеся институцио- 
нальные изменения не имеют серьезного влияния на социаль-
ное поведение, выражающееся в активации их участия в дея-
тельности общественных организаций. Более того, эти переме-
ны привели к реанимации прошлых социальных стандартов, 
по крайней мере, в отношении различий между общественной 
и частной сферами жизни. 

Наиболее вероятным потенциальным механизмом изме-
нений является смена поколений, при которой новое поколе-
ние граждан уже освобождается от влияния прошлого «опыта 
жизни». А значит и люди, которым не нравятся общественные 
организации и которые избегают их, должны будут уйти, их 
заменит новое поколение, которое, возможно, будет более ло-
яльным к такого рода активности.

С одной стороны, ожидания, что поколенческие изменения 
приведут к возрастающему членству в общественных органи-
зациях, конечно, ужесточены, но они не особенно вдохновля-
ют, ибо даже в лучшем случае на это потребуется несколько 
десятилетий. С другой стороны, такая перспектива требует 
стараний – она не складывается сама собой, и трудно пред-
сказать, произойдут или нет желаемые изменения при смене 
поколений, даже в долгосрочной перспективе. Кроме того, 
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важные элементы социализации зависят не только от дейст-
вующих институтов, но и от родителей, школы, сверстников 
– всех, кто продолжает воспроизводить те же ценности и об-
разцы поведения, даже если поддерживающие их институты 
давно не существуют.

Но уже сейчас можно утверждать, что основные элементы 
гражданского общества в нашей стране созданы и активно 
развиваются.

В настоящее время на федеральном и региональном уров-
нях принят ряд законов и нормативно-правовых актов, рег-
ламентирующих возможности взаимодействия организаций 
гражданского общества и органов власти для совместного ре-
шения основных жизненно важных вопросов, затрагивающих 
права, свободы и законные интересы граждан. 

Сейчас в нашей области зарегистрировано 1800 обществен-
ных организаций. Конечно, не все из них эффективно работа-
ют, а некоторые существуют только на бумаге. Но говорить, 
что в России вообще нет гражданского общества, это значит 
отменять дела и достижения массы людей на гражданском по-
прище. 

По данным социологических исследований, уровень дове-
рия к общественным организациям в нашем регионе год от 
года растет и приближается к тридцати процентам. 

Самая массовая и авторитетная это, конечно, Вологодская 
областная Федерация профсоюзов. Возникла она более шес-
тидесяти лет назад и за это время стала основным партнером 
государства в сфере социально-трудовых отношений. Наша 
постоянная совместная работа в рамках соглашения между 
Правительством области, работодателями и профсоюзами 
зримо доказывает эффективность социального партнерства. 

Кроме профсоюзов в качестве посредников между государ-
ством и обществом выступает Вологодский областной Совет 
женщин, объединения предпринимателей и другие подобные 
организации. 

В целях повышения правовой культуры общества Вологод-
ским региональным отделением Ассоциации юристов России 
во всех городах и районах области организована работа по 
предоставлению бесплатной юридической помощи. 
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Есть организации, которые выполняют важные социаль-
ные функции, оказывают поддержку своим членам, способ-
ствуют совместному времяпрепровождению. Это различные 
детские и молодежные общественные объединения, органи-
зации ветеранов, инвалидов, различные клубы по интересам, 
культурные объединения. 

В 2010 г. было зарегистрировано Вологодское региональное 
отделение Общероссийской общественной организации «Ас-
самблея народов России». Данная организация проводит ра-
боту по координации деятельности национально-культурных 
объединений. 

Наконец, в современном обществе большую роль играют 
негосударственные организации в сфере социального обслу-
живания: территориальные органы самоуправления, ТСЖ, 
кооперативы, благотворительные фонды и т.п.

Для того чтобы многочисленные общественные организа-
ции могли обмениваться опытом, вместе обсуждать наиболее 
важные вопросы общественной жизни, необходима площадка, 
позволяющая вести такую работу. 

Первой такой площадкой стал Всероссийский граждан-
ский форум, который прошел в 2001 г. В 2005 г. была создана 
Общественная палата Российской Федерации. 

В 2009 г. по инициативе общественных объединений воз-
никла Общественная палата Вологодской области. Сегодня 
можно с уверенностью сказать, Общественная палата состоя-
лась как гражданский институт, с ее авторитетом приходится 
считаться всем, и в первую очередь органам государственной 
власти различных уровней. В районах созданы общественные 
советы, что позволяет гражданам участвовать в реализации 
социально-экономической политики. 

При органах власти созданы и успешно работают различ-
ные общественно-консультативные советы. В их состав входят 
представители общественных организаций, что позволяет им 
участвовать в принятии решений по наиболее актуальным 
проблемам региона. 

 На основе объединения людей и совместной работы обще-
ство и власть могут решить многие проблемы. Один из послед-
них примеров – проблема обманутых дольщиков. Эти люди 
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обращались в органы власти с требованием оказать помощь. 
И в результате переговоров все мы поняли, что для решения 
такой сложной проблемы нужна совместная кропотливая ра-
бота. Особенно потому, что она должна вестись в правовом 
поле, с четким соблюдением требований закона. Такая рабо-
та принесла положительный результат: первые 99 обманутых 
дольщиков получили долгожданные ключи от квартир. 

В качестве положительного примера общественной актив-
ности можно назвать и инициативу граждан, занимающихся 
таксомоторными пассажирскими перевозками. В связи с из-
менением законодательства, регулирующего данную сферу, 
они предложили свои услуги по наведению порядка с так на-
зываемыми «леваками». 

Или общество защиты животных «Велес», которое осуще-
ствляет социально необходимую деятельность, направлен-
ную на уменьшение количества бездомных животных без их 
истребления. Они успешно справляются со своей задачей и 
работают исключительно за счет добровольных пожертвова-
ний.

Конечно, центром гражданского общества является актив-
ный гражданин, способный сам решить элементарные про-
блемы своей жизни и организовать на это других людей, на-
пример для содержания дома в порядке создать товарищество 
собственников жилья. 

Гражданское общество потому и является гражданским, 
что строится на основе системы обратной связи, которая ус-
танавливается между институтами власти и гражданами, ме-
жду институтами власти и общественными объединениями, в 
конечном счете – между государством и гражданским общест-
вом. Проще говоря, это такая система, когда государство умеет 
слышать людей. 

Необходимо признать, что пока качество такой обратной 
связи у нас страдает. Общаться с людьми обязаны все госу-
дарственные служащие и непосредственно, и опосредованно 
– как в традиционных формах, так и с помощью электронных 
средств коммуникации. Это существенно уменьшает дистан-
цию между властью и людьми. И чем меньше эта дистанция, 
тем более развитым является гражданское общество.
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В завершение отметим, что гражданское общество – это 
все-таки не нечто статичное, чего можно достичь и считать 
процесс завершенным. Общество – это подвижная, живая сис-
тема, и ее качество мы ежедневно создаем своими делами. И 
только от нас зависит, каким оно будет. 

Ðîëü îáùåñòâåííûõ èíñòèòóòîâ â ôîðìèðîâàíèè  
ýêîëîãè÷åñêîãî ãîñóäàðñòâà

Н.П. Шилова – доцент кафедры экологического  
и природоресурсного права Московской государственной  

юридической академии им. О.Е. Кутафина (филиал в г. Вологде), 
кандидат юридических наук, доцент

Согласно ч. 1 ст. 9 Конституции Российской Федерации 
земля и другие природные ресурсы используются и охраня-
ются как основа жизни и деятельности народов, проживаю-
щих на соответствующей территории. 

Россия, входя в мировое пространство, уже давно опреде-
лила, что основным принципом охраны окружающей среды 
является принцип устойчивого развития. Так, согласно ст. 3 
Федерального закона от 10 января 2002 г. № 7-ФЗ «Об охране 
окружающей среды»1 одним из принципов охраны окружаю-
щей среды является научно обоснованное сочетание эколо-
гических, экономических и социальных интересов человека, 
общества и государства в целях обеспечения устойчивого раз-
вития благоприятной окружающей среды.

В современной России «экологические проблемы харак-
теризуются неблагоприятными изменениями в качестве  
природных условий, такими как загрязнение атмосферы, во-
доемов и почвы опасными или вредными веществами, истоще-
ние природных ресурсов… Сущность экологической проблемы 

1 См.: СЗ РФ. 2002. № 2. Ст. 133; 2011. № 1. Ст. 54.
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состоит в катастрофически быстром разрушении благоприят-
ного состояния природной среды»1. 

Несмотря на то что в нашей стране природоохранная функ-
ция государства в качестве самостоятельной была обоснова-
на еще в 70-х гг. прошлого века, в современных условиях она 
должна стать основополагающей2. 

Фундамент экологического государства – государственная 
экологическая политика. Так, С.А. Боголюбов справедливо 
отмечает, что «сердцевиной экологической политики являет-
ся государственная экологическая политика… поскольку при-
родные ресурсы России… требуют централизованного управ-
ления, планомерного изучения и рационального использова-
ния»3. Вопрос о разработке данной политики поднимался еще 
на состоявшемся 27 мая 2010 г. в поселке Внуково Московской 
области заседании Президиума Государственного Совета Рос-
сийской Федерации. 

Кроме того, в ряде исследований говорится о необходи-
мости разработки еще одного приоритетного национального 
проекта. В частности, В.В. Гончаров предлагает обозначить 
это направление как обеспечение экологической безопасности 
в Российской Федерации4. На наш взгляд, такой проект может 
составить основу государственной экологической политики 
на федеральном, региональном и муниципальном уровнях. 

Среди мер по улучшению состояния окружающей среды 
Президент Российской Федерации назвал повышение роли 
гражданского общества в реализации экологической поли-
тики. Полагаем, что реализация государственной экологиче-
ской политики возможна только через механизм социально-

1 Экологическое право: Учеб. / Отв. ред. Г.Е. Быстров, Н.Г. Жаворонко-
ва, И.О. Краснова. М., 2007. С. 6.

2 См.: Вершило Н.Д. Экологическая функция российского государст-
ва в контексте устойчивого развития // Экологическое право. 2005. № 4.  
С. 11–14.

3 Боголюбов С.А. Право и единая государственная экологическая поли-
тика // Журнал российского права. 2011. № 3. С. 5–8.

4 См.: Гончаров В.В. Обеспечение экологической безопасности в Рос-
сийской Федерации как перспективный приоритетный национальный про-
ект // Юрист. 2010. № 5. С. 58–64.
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го партнерства в области экологии. Мы привыкли к тому, что 
если речь идет о социальном партнерстве, то это входит в сфе-
ру регулирования трудовых и иных социальных отношений. 
Вместе с тем практика реализации экологической политики 
в зарубежных странах свидетельствует о такой возможности 
применения данного механизма, когда государство и приро-
допользователи совместно несут ответственность за ее реа-
лизацию. В частности, в Послании Президента Российской 
Федерации 2010 г. подчеркивается, что «необходимо поощ-
рять и максимально применять механизм частно-государст-
венного партнерства». Разделяя точку зрения Д.С. Велиевой и  
М.В. Преснякова, полагаем, что сегодня существует возмож-
ности для формирования данного механизма. В частности, 
речь идет о трех субъектах обеспечения экологической безо-
пасности: государстве, общественных организациях, лично-
сти1. При этом задача государства – сформировать эффектив-
ный механизм взаимодействия государства и общественных 
организаций. 

На наш взгляд, реальными формами участия общественно-
сти в реализации государственной экологической политики 
должны стать общественная экологическая экспертиза, уча-
стие общественности в оценке хозяйственной и иной намечае-
мой деятельности, общественный экологический контроль.

За пятнадцать лет действия федерального закона «Об эко-
логической экспертизе»2 в него неоднократно вносились изме-
нения, в результате которых у органов государственной вла-
сти и местного самоуправления стало формироваться мнение 
о незначительной роли общественной экологической экспер-
тизы в механизме принятия экологически значимых решений. 
Думается, что данная ситуация будет изменена в силу того, 
что в Послании Президента Российской Федерации к Феде-
ральному Собранию Российской Федерации от 30 ноября 
2010 г. говорится о том, что «вопросы сохранения природной 

1 См.: Велиева Д.С., Пресняков М.В. Социальное партнерство: новые 
подходы к решению экологических проблем // Экологическое право. 2008. 
№ 6. С. 21.

2 См.: СЗ РФ. 1995. № 48. Ст. 4556.
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среды необходимо обсуждать с неправительственными эколо-
гическими организациями еще до начала строительства ин-
фраструктурных и производственных объектов»1. 

Ряд ученых полагают, что вопрос организации и проведе-
ния общественной экологической экспертизы требует приня-
тия нормативно-методических документов2. Действительно, 
Министерством природных ресурсов и экологии Российской 
Федерации должны быть разработаны методические указания 
по организации и проведению общественной экологической 
экспертизы – это позволит значительно облегчить процедуру 
ее проведения. 

Следует расширить и сферу применения публичных слу-
шаний по экологическим вопросам. Конечно, в нашей стране 
предусмотрено участие общественности в оценке воздействия 
хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду, 
но на практике это участие либо носит формальный характер, 
либо вообще не обеспечивается заказчиками. Поэтому одной 
из форм участия общественности могут и должны быть пуб-
личные слушания, так как они «являются институтом, при-
званным обеспечить независимое и свободное обсуждение 
общественностью вопросов, имеющих существенное значение 
для населения»3. А экологические вопросы как раз и относят-
ся к числу таковых. 

Следует усилить и роль общественных организаций, в част-
ности Общественной палаты Российской Федерации и обще-
ственных палат субъектов страны. И здесь без участия госу-
дарства не обойтись. Так, «действия государства по развитию 
институтов по повышению и по созданию формальной струк-
туры для осуществления гражданской активности привели… 
к созыву в 2005 году Экологического форума на федеральном 
уровне»4. При этом в самой Общественной палате Российской 

1 http://news.mail.ru/politics/4876738/
2 См.: Холопова Е.Н., Захарова В.А. Экологическая экспертиза: теория и 

практика правоприменения // Эксперт-криминалист. 2010. № 2. С. 28–32.
3 Очеретина М.А. Понятие и типология института публичных слушаний 

// Конституционное и муниципальное право. 2008. № 23. С. 23.
4 Гриб В.В. Управление институтами гражданского общества в России 

// Российский судья. 2010. № 3. С. 28–33.
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Федерации до сих пор не создан комитет по обеспечению эко-
логической безопасности. Полагаем, что он должен быть сфор-
мирован. 

Одной из значимых форм участия общественности в реали-
зации экологической политики должен стать общественный 
контроль. При этом, как отмечает В.В. Гриб, «в сфере общест-
венного контроля за экологической безопасностью, исполь-
зованием и охраной природных ресурсов в действующем за-
конодательстве Российской Федерации можно найти только 
штрихи по регулированию этого вопроса»1. Поэтому необхо-
дим подзаконный правовой акт, который бы подробно урегу-
лировал вопросы организации и проведения общественного 
экологического контроля. 

Таким образом, общественные институты могут стать од-
ним из ведущих субъектов построения экологического госу-
дарства и реализации государственной экологической поли-
тики, которая, на наш взгляд, должна быть единой на всей 
территории России, учитывать интересы личности, общества 
и государства, строиться на принципе устойчивого развития, 
механизме социального партнерства, распределении экологи-
ческих рисков между государством и природопользованием, 
стимулировании деятельности экологически ориентирован-
ных природопользователей. 

1 Гриб В.В. Общественная палата Российской Федерации как орган об-
щественного контроля // Юридический мир. 2010. № 3. С. 32–39.
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Çàùèòà òðóäîâûõ ïðàâ ðàáîòíèêîâ  
â ñîöèàëüíîì ãîñóäàðñòâå

Н.Д. Потапова – доцент кафедры трудового права и права  
социального обеспечения Московской государственной  

юридической академии им. О.Е. Кутафина (филиал в г. Вологде), 
кандидат юридических наук, доцент

Конституция провозглашает Российскую Федерацию со-
циальным государством, политика которого направлена на 
создание условий, обеспечивающих достойную жизнь и сво-
бодное развитие человека, а также предоставляет каждому 
гражданину право на защиту всеми способами, не запрещен-
ными законом (ст. 7, 45).

Самозащита трудовых прав – сравнительно новый для тру-
дового законодательства основной способ защиты трудовых 
прав работников наряду с судебной защитой, государствен-
ным и общественным контролем (надзором) за соблюдением 
трудового законодательства (ст. 352 ТК РФ). Впервые самоза-
щита была введена в 2001 г., прежними КЗоТами такой способ 
защиты трудовых прав не предусматривался. Ее суть состоит 
в отказе работника выполнять свои трудовые обязанности в 
случаях грубого нарушения работодателем его прав и интере-
сов. Отказаться от выполнения своих трудовых обязанностей 
работник вправе при незаконных переводах, возникновении 
угрозы жизни и здоровью вследствие нарушения требований 
охраны труда, необеспечения средствами индивидуальной и 
коллективной защиты (ст. 219, 220 ТК РФ), задержке выплаты 
заработной платы на срок более 15 дней (ст. 142 ТК РФ). 

Самозащита в чем-то схожа с забастовкой, но между этими 
правовыми категориями есть различия. Самозащита пред-
ставляет собой отказ работника от выполнения трудовых обя-
занностей с целью защиты индивидуальных трудовых прав, 
а забастовка – это крайняя мера разрешения коллективного 
трудового спора. Каждый работник реализует право на само-
защиту самостоятельно, а решение об объявлении забастов-
ки – это коллективное действие, осуществляемое собранием 
(конференцией) работников. Самозащита продолжается до 



197

восстановления нарушенных прав, а забастовка может за-
кончиться по-разному, например соглашением, выполнением 
условий бастующих, решением о признании забастовки не-
законной или решением о прекращении забастовки органом, 
который организовал ее. При самозащите работник не лишен 
права обратиться в органы надзора (контроля) за соблюде-
нием трудового законодательства, юрисдикционные органы 
(КТС, суд), а при забастовке такие мероприятия невозможны.

ТК РФ четко определяет, что в целях самозащиты своих 
трудовых прав и законных интересов работник должен извес-
тить работодателя или своего непосредственного руководите-
ля письменно об отказе от выполнения работы. В свою очередь 
работодатель и его представители не должны препятствовать 
работнику в осуществлении самозащиты. Однако в ст. 359 
ТК РФ о формах самозащиты не уточняется, какими именно 
гарантиями обладает работник при осуществлении права на 
самозащиту, что, на наш взгляд, является пробелом в трудо-
вом законодательстве. Вопрос о предоставлении гарантий 
работнику при отказе от выполнения трудовых обязанностей 
в форме самозащиты очень важен, поскольку четкая законо-
дательная регламентация уровня гарантий позволила бы на 
практике избежать возникновения некоторых спорных мо-
ментов и повысила бы эффективность самозащиты трудовых 
прав работников.

Известно, что, заключая трудовой договор с работником, 
работодатель принимает на себя обязанность не только по 
обеспечению безопасных условий труда для него, но и по свое-
временной выплате ему заработной платы в полном размере. 
При задержке зарплаты более 15 дней работник имеет право в 
целях самозащиты своих нарушенных интересов отказаться от 
выполнения трудовых обязанностей, письменно предупредив 
об этом работодателя (ст. 142 ТК РФ), на весь период до выпла-
ты задержанной суммы, но 15 дней он обязан отработать.

На практике возникает вопрос, с какого момента исчислять 
этот срок. Согласно ст. 136 ТК РФ заработная плата должна 
выплачиваться не реже, чем каждые полмесяца в день, уста-
новленный правилами внутреннего трудового распорядка, 
коллективным или трудовым договором. Таким образом,  
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15-дневный срок, в течение которого работник обязан долж-
ным образом исполнять свои трудовые обязанности, следует 
исчислять со дня, установленного для выплаты заработной 
платы. В период отказа от работы работник имеет право в свое 
рабочее время отсутствовать на рабочем месте. Однако ТК  
РФ устанавливает, что работник, отсутствовавший в свое ра-
бочее время на рабочем месте в этот период, обязан выйти на 
работу не позднее следующего рабочего дня после получения 
письменного уведомления от работодателя о готовности про-
извести выплату задержанной заработной платы в день выхо-
да работника на работу.

С учетом особой трудовой функции закон ограничивает 
для отдельных категорий работников возможность реализа-
ции ими права на самозащиту при задержке выплаты зара-
ботной платы. Следует обратить внимание на тот факт, что в 
отношении этих же категорий работников ограничено право 
на проведение забастовок как крайней меры разрешения кол-
лективных трудовых споров. Так, не допускается приостанов-
ление работы:

– в периоды введения военного, чрезвычайного положения 
или особых мер в соответствии с законодательством о чрезвы-
чайном положении;

– в органах и организациях Вооруженных сил Российской 
Федерации, других военных, военизированных и иных фор-
мированиях и организациях, ведающих вопросами обеспече-
ния обороны страны и безопасности государства, проведения 
аварийно-спасательных, поисково-спасательных, противо-
пожарных работ, работ по предупреждению или ликвидации 
стихийных бедствий и чрезвычайных ситуаций, в правоохра-
нительных органах;

– государственными служащими;
– в организациях, непосредственно обслуживающих особо 

опасные виды производств, оборудования;
– работниками, в трудовые обязанности которых входит 

выполнение работ, непосредственно связанных с обеспечени-
ем жизнедеятельности населения (энергообеспечение, отопле-
ние и теплоснабжение, водоснабжение, газоснабжение, связь, 
скорая и неотложная медицинская помощь).
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На наш взгляд, проблема реализации права на самозащиту 
при задержке заработной платы состоит в том, что законода-
тель не предусматривает каких-либо гарантированных выплат 
для работника на этот период. Можно сравнить уровень пре-
доставляемых в данном случае гарантий с другими способами 
самозащиты трудовых прав работником. Так, например, при 
реализации права на самозащиту при незаконном переводе, то 
есть при переводе на работу, не обусловленную трудовым дого-
вором, за работником в полном размере на весь период отказа 
от выполнения работы сохраняется средняя заработная пла-
та; при необеспечениии средствами индивидуальной и кол-
лективной защиты работник также имеет право отказаться от 
выполнения работы, при этом за ним сохраняется оплата, как 
при простое по ст. 157 ТК РФ, то есть в размере не менее 2/3 за-
работной платы – по вине работодателя, в размере не менее 2/3 
тарифной ставки – по не зависящим от воли сторон трудового 
договора причинам. А вот при задержке зарплаты на срок более 
15 дней работнику, самостоятельно отстаивающему свои закон-
ные интересы и отказавшемуся от выполнения своих трудовых 
обязанностей, не гарантируется материальная поддержка. 

Можно ошибочно предположить, что в том случае, если ра-
ботодатель не исполняет свои обязанности по оплате труда и 
работник в связи с этим отказывается от работы, отказ можно 
посчитать простоем по вине работодателя. Обратимся к поня-
тию простоя. Простой – это временная приостановка работы 
по причинам экономического, организационного, техническо-
го и технологического характера (ст. 72.2 ТК РФ). Задержку 
выплаты зарплаты более 15 дней невозможно отнести к таким 
причинам, а следовательно право на отплату по ст. 157 ТК РФ 
будет отсутствовать. Кто-то может заметить, что закон уста-
навливает ответственность работодателя за задержку выпла-
ты заработной платы в размере 1/300 от ставки рефинансиро-
вания, установленной ЦБ РФ, за каждый день задержки. Да, 
действительно, такая ответственность закреплена в ст. 236 ТК 
РФ, но оговоренный размер материальной ответственности 
работодателя крайне низок и не может выступать эффектив-
ной мерой борьбы с нарушениями трудового законодательства 
в области оплаты труда.
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На наш взгляд, целесообразно было бы в федеральном за-
коне (ТК РФ) предусмотреть для работника сохранение га-
рантированных выплат по правилам ст. 157 ТК РФ на период 
отказа от выполнения трудовых обязанностей по причине за-
держки выплаты заработной платы.

Подчеркнем, что даже минимальный уровень гарантий по 
оплате периода отказа от выполнения работы при задержке 
заработной платы на срок более 15 дней способен повысить 
эффективность рассматриваемого способа защиты трудовых 
прав работников. Дополнительная социальная поддержка ра-
ботников в указанный период может быть предусмотрена в со-
циально-партнерских соглашениях на региональном уровне, 
коллективных договорах, а также трудовом договоре конкрет-
ного работника, что полностью соответствует принципу дого-
ворного характера труда (ст. 2, 9 ТК РФ), а в конечном итоге 
– целям и задачам социального государства.

Ïðîáëåìû è ïåðñïåêòèâû ðàçâèòèÿ  
ãîñóäàðñòâåííî-÷àñòíîãî ïàðòíåðñòâà â Ðîññèè  

(ðåãèîíàëüíûé àñïåêò)

М.И. Васильев, И.А. Смирнов –  
курсанты ВИПЭ ФСИН России

Вопросы взаимоотношения государства и бизнеса находят-
ся в сфере пристального внимания современных демократи-
ческих правовых государств. Более того, в последние годы во 
всем мире наблюдается тенденция к усилению сотрудничест-
ва власти и бизнеса. В первую очередь, это проявляется в та-
ких областях, как электроэнергетика, транспорт, здравоохра-
нение, образование. Предприятия такого рода имеют стра-
тегическое значение и не могут быть приватизированы, но, с 
другой стороны, государство не всегда обладает достаточным 
объемом средств для их поддержки и развития. В этом случае 
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реализуется такая форма взаимодействия власти и бизнеса, 
как государственно-частное партнерство1.

Идея государственно-частного партнерства (ГЧП) возник-
ла уже давно, однако в регионах она воплощается недостаточ-
но активно. Зачастую проекты, связанные с привлечением ча-
стных инвестиций, связаны с крупными инфраструктурными 
решениями, такими как строительство станций метро, плат-
ных дорог или крупных тоннелей. Опытом плодотворного со-
трудничества такого рода в России могут похвастаться лишь 
крупнейшие города – Москва, Санкт-Петербург. Ситуация 
2009 г. внесла свои коррективы в понимание государственно-
частного партнерства. Дефицит средств усилил обоюдный 
интерес представителей бизнеса и власти друг к другу. Одним 
выгодно вкладывать деньги, имея ощутимые гарантии со сто-
роны государства, другим – привлекать дополнительные ре-
сурсы на проекты, которые находятся в зоне ответственности 
публичной власти, но не могут быть реализованы на бюджет-
ные средства из-за их дороговизны2.

Особую актуальность тема государственно-частного парт-
нерства приобрела в условиях мирового финансового кризи-
са, в связи с которым многие отрасли российской экономики 
почувствовали потребность в государственной поддержке. 
Председатель Правительства Российской Федерации В.В. Пу-
тин, открывая совещание в Новомосковске в сентябре 2009 г., 
назвал государственно-частное партнерство основой посткри-
зисного развития регионов.

Одно из наиболее удачных определений государственно-
частного партнерства предложил А.А. Спиридонов. По его 
мнению, это юридически оформленные отношения органов 
власти и субъектов предпринимательства в отношении объ-
ектов, находящихся в юрисдикции государства, основанные 

1 См.: Спиридонов А.А. Государственно-частное партнерство: понятие и 
перспективы совершенствования законодательного регулирования // Ак-
туальные проблемы социально-экономического развития России. http://
www.pppcenter.ru

2 См.: Кесарев В., Мальцев А. Государственно-частное партнерство: кто 
кому нужен? // Бизнес и власть: Вологодский областной деловой журнал. 
2010. № 4.
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на обязательном разделении рисков, учете интересов и коор-
динации усилий сторон, осуществляемые в целях наиболее 
эффективной реализации проектов, имеющих важное обще-
ственно-государственное значение1.

В настоящее время актуальным представляется формиро-
вание на базе каждого субъекта собственной законодательной 
базы для ведения деятельности в сфере ГЧП. Специальные за-
коны о государственно-частном партнерстве есть пока только 
в Удмуртии, Ханты-Мансийском автономном округе и еще де-
сятке регионов. В Вологодской области такой закон тоже при-
нят.

В соответствии с ч. 1 ст. 3 закона Вологодской области от  
26 мая 2010 г. № 349 «Об участии Вологодской области в госу-
дарственно-частном партнерстве» (далее – закон о ГЧП) це-
лью государственно-частного партнерства определена реали-
зация социально значимых проектов на территории области, 
в том числе:

1) эффективное использование имущества области для ре-
шения социально значимых задач;

2) повышение качества товаров, работ, услуг;
3) привлечение частных инвестиций в экономику области.
Вологодская область в соответствии с ч. 1 ст. 4 закона о ГЧП 

может участвовать в государственно-частном партнерстве в 
следующих формах:

1) заключение концессионных соглашений в соответствии 
с федеральным законом «О концессионных соглашениях»;

2) предоставление партнеру имущества области на услови-
ях, предусмотренных соглашением, в порядке, установленном 
законодательством Российской Федерации и области;

3) предоставление областных государственных гарантий 
по кредитам, привлекаемым с целью реализации соглашения;

4) участие в уставных капиталах хозяйственных обществ в 
соответствии с законодательством Российской Федерации и 
области;

1 См.: Спиридонов А.А. Государственно-частное партнерство: понятие и 
перспективы совершенствования законодательного регулирования.
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5) совместная деятельность сторон соглашения, направ-
ленная на социально-экономическое развитие области;

6) иные формы, установленные законодательством Россий-
ской Федерации.

ГЧП имеет огромное социальное значение. В последние 
годы в Вологодской области крупные инвестиционные проек-
ты, которые можно отнести к категории ГЧП, инициировались 
по большей части именно властями. Примером может служить 
проект «Шекснинский индустриальный парк». Бизнесу была 
предложена удобная площадка под строительство новых про-
изводств, при этом власть брала на себя обеспечение финан-
сирования инфраструктурных затрат. На сегодняшний день 
на территорию индустриального парка пришел лишь один 
инвестор в лице «Северстали». Металлургическая компания 
построила там Шекснинский трубопрофильный завод.

Есть и другие примеры, правда, не очень многочисленные. 
При поддержке Правительства Вологодской области в конце 
2009 г. был реализован совместный русско-чешский проект 
по строительству современной ТЭЦ в г. Красавино. В 2010 г. 
благодаря федеральной программе по финансированию мо-
ногородов г. Соколу было выделено 109 млн руб., а затем 
еще более 600 млн. Средства пошли на создание эффективной 
инфраструктуры, объединяющей деревоперерабатывающие 
предприятия города в один индустриальный парк1.

Весьма интересным является опыт Курганской области. К 
примеру, для повышения инвестиционной привлекательно-
сти в этом регионе используются следующие формы государ-
ственной поддержки:

– возмещение расходов на покрытие части уплаченных про-
центов за пользование кредитами, направляемыми на финан-
сирование высокоэффективных инвестиционных проектов;

– прямое инвестирование за счет средств областного бюд-
жета;

– предоставление налоговых льгот;

1 См.: Кесарев В., Мальцев А. Государственно-частное партнерство: 
кто кому нужен? 
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– получение в аренду или приобретение инвесторами объ-
ектов нежилого фонда, аренда земельных участков, отнесен-
ных к собственности области, и по неразграниченным зем-
лям.

Планирование деятельности центра ГЧП Курганской об-
ласти осуществляется в соответствии с Планом развития го-
сударственно-частного партнерства в Курганской области на 
период до 2015 г., утвержденным распоряжением Губернатора 
Курганской области от 1 июля 2010 г. № 240-р.

В настоящее время на территории Курганской области реа-
лизуется ряд инфраструктурных проектов:

1. На завершающем этапе находится проект «Строительст-
во Курганской ТЭЦ-2». Для его воплощения правительством 
региона и Министерством регионального развития Россий-
ской Федерации были привлечены ассигнования Инвести-
ционного фонда Российской Федерации, средства областного 
бюджета и ООО «Интертехэлектро – Новая генерация».

2. В рамках целевой программы Курганской области «Чис-
тая вода на 2009–2013 годы» планируется реализация проек-
тов:

– «Реконструкция и расширение очистных сооружений  
г. Шадринска»;

– «Реконструкция инфраструктуры водоснабжения г. Кур-
гана»1.

В заключение отметим, что ГЧП можно рассматривать в 
качестве одного из основных инструментов поступательного 
экономического развития страны. Соответствующая практи-
ка находится пока в зачаточном состоянии. Вместе с тем уже 
сейчас понятно, что качественно реализовать глобальные ин-
фраструктурные проекты силами исключительно государст-
ва либо бизнеса не представляется возможным. Достичь кон-
кретных результатов возможно только при сбалансированной 
инвестиционной политике с использованием сильных сторон 
государственного и частного секторов. Поэтому, с нашей точ-

1 См.: Аналитический отчет по результатам исследования «Реализация 
инфраструктурных проектов и развитие механизмов государственно-част-
ного партнерства в Уральском федеральном округе». М., 2011.
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ки зрения, целесообразным является одним из направлений 
современной инвестиционной политики избрать разработку в 
ближайшем будущем концепции развития в Российской Фе-
дерации государственно-частного партнерства, включающей в 
себя единую методологию его организации и осуществления. 

Кроме того, нужно создать на федеральном уровне единую 
нормативную базу, позволяющую участникам проекта – как 
властям, так и бизнесу – при реализации совместных проек-
тов взаимодействовать в рамках одного правового поля. Сле-
дует принять федеральный закон о ГЧП, в котором необходи-
мо установить единый понятийный аппарат ГЧП, принципы 
и основные формы ГЧП, сформировать общий подход к реа-
лизации проектов на основе ГЧП, а также законодательно рег-
ламентировать обязательства сторон и гарантии для частных 
инвесторов при возникновении различного рода рисков. Кро-
ме того, важно повысить качество и уровень информирования 
органов местного самоуправления, а также бизнес-сообщества 
о возможностях и механизмах государственно-частного парт-
нерства.

ГЧП благоприятно влияет на многие стороны жизни обще-
ства. Конкретные проекты позволяют обеспечить более высо-
кий уровень и качество жизни. К примеру, в Вологодской об-
ласти актуальными являются разработка и реализация такого 
проекта, как «Чистая вода на 2012–2015 гг.». Он предполагает 
реконструкцию и расширение очистных сооружений, а также 
обновление инфраструктуры водоснабжения и позволит по-
высить качество водоснабжения. Приоритетными задачами 
для Вологодской области также должны стать:

1. Создание плана развития государственно-частного парт-
нерства.

2. Обеспечение тесного взаимодействия всех участников 
такого партнерства (органов МСУ, правительства, частных 
инвесторов), которые должны четко выполнять свои обяза-
тельства.

3. Выделение ведущих в интересующем нас отношении 
сфер, таких как производственная и транспортная инфра-
структура (строительство и эксплуатация дорог, электриче-
ских сетей, трубопроводов); ЖКХ; финансирование научных 
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исследований, имеющих перспективы коммерциализации, и 
развитие инновационной инфраструктуры; здравоохранение 
и социальные услуги.

4. Изучение опыта других регионов и проработка опти-
мальных форм создания компаний.

5. Стимулирование инвесторов путем предоставления им 
налоговых льгот.

Î âîçìîæíîñòè èñïîëüçîâàíèÿ þðèäè÷åñêèõ êëèíèê 
âåäîìñòâåííûõ âûñøèõ ó÷åáíûõ çàâåäåíèé â îêàçàíèè 

íàñåëåíèþ áåñïëàòíîé þðèäè÷åñêîé ïîìîùè

Д.С. Григорьева,  А.А. Емельянова – курсанты юридического  
факультета  ВИПЭ ФСИН России

В соответствии с требованиями Минобрнауки Российской 
Федерации выпускник учебного заведения по направлению 
подготовки 030900 – Юриспруденция среди прочего должен 
уметь составлять юридические документы, консультировать 
по вопросам права, осуществлять правовое воспитание1.

Для освоения большинства умений наличия только теоре-
тических знаний явно недостаточно, необходимы определен-
ные практические навыки, поэтому важной задачей вуза яв-
ляется организация практики обучающихся, в том числе и в 
обозначенной выше сфере. Одним из способов практического 
обучения юристов является создание юридических клиник.

Идея создания юридических клиник зародилась еще в  
ХIХ в. В 1861 г. в Казанском университете благодаря профес-

1 См.: Приказ Минобрнауки России от 4 мая 2010 г. № 464 (ред. от  
31.05.2011 г.) «Об утверждении и введении в действие федерального го-
сударственного образовательного стандарта высшего профессионального 
образования по направлению подготовки 030900 – Юриспруденция (ква-
лификация (степень) – бакалавр)» // Бюллетень нормативных актов феде-
ральных органов исполнительной власти. 2010. 28 июня. № 26. 
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сору Д.О. Мейеру она получила свое воплощение. Тем не менее 
широкого распространения такого рода клиники в России в то 
время не получили.

В 1999 г. по приказу Министерства образования Россий-
ской Федерации юридические клиники были учреждены в де-
вяти высших учебных заведениях, а потом еще в восьми1.

В настоящее время нормативно-правовые акты, регули-
рующие деятельность юридических клиник, отсутствуют, 
предоставляя вузам право самостоятельно определять орга-
низационные структуры юридических консультаций, формы 
оказания правовой помощи, вопросы, по которым она может 
оказываться, круг лиц, имеющих право на обращение за полу-
чением бесплатной правовой помощи, требования к студентам 
– участникам юридической клиники. 

В Вологодском институте права и экономики ФСИН Рос-
сии юридическая клиника функционирует с 2008 г. на основа-
нии Положения о внештатной юридической службе (юриди-
ческой клинике).

Согласно этому документу юридическая клиника является 
внештатным подразделением, обеспечивающим непосредст-
венное сочетание теоретического и практического обучения 
курсантов, слушателей и студентов, оказание юридических 
услуг (бесплатной квалифицированной юридической помощи 
гражданам), а также формирование у курсантов и студентов 
твердых этических убеждений и понимания гуманности про-
фессии юриста.

Прежде всего, хотелось бы отметить значимость юриди-
ческого консультирования для самих обучающихся. Необхо-
димость вести беседу с лицами, обратившимися за правовой 
помощью, требует от будущего юриста вежливости, умения 
расположить к себе собеседника. В то же время посредством 
точных, понятных вопросов консультанту важно получить не-
обходимую и достаточную для разрешения вопроса, а также 
грамотного и корректного разъяснения норм действующего 

1 См.: Приказ Минобразования России от 30 сентября 1999 г. № 433 «О 
правовых консультациях (правовых клиниках) для населения на базе вузов, 
осуществляющих подготовку юридических кадров» // КонсультантПлюс.
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законодательства информацию. Таким образом, юридическая 
клиника способствует развитию таких общекультурных и 
профессиональных компетенций, как: 

– добросовестное исполнение профессиональных обязан-
ностей, соблюдение принципов этики юриста;

– владение культурой мышления, способность к анализу; 
– уважение чести и достоинства личности, соблюдение и 

защита прав и свобод человека и гражданина; 
– подготовка квалифицированных юридических заключе-

ний и дача консультаций.
Часто вопросы, возникающие у клиентов, выходят за пре-

делы знаний, определенных учебной программой, и требуют 
изучения подзаконных нормативно-правовых актов, регла-
ментирующих порядок реализации положений законов соот-
ветствующими органами исполнительной власти. 

Необходимость получения информации для правового 
консультирования способствует формированию умений рабо-
тать с нормативно-правовыми актами, результатами судебной 
практики по аналогичным вопросам, электронными правовы-
ми поисковыми системами, составлять письменные заключе-
ния, юридические документы (иски, заявления, обращения и 
т.п.), что вполне соответствует выработке таких компетенций, 
как: стремление к саморазвитию, повышению своей квалифи-
кации и мастерства, способность работать с информацией в 
глобальных компьютерных сетях, осуществлять профессио-
нальную деятельность на основе развитого правосознания, 
правового мышления и правовой культуры, применять норма-
тивные правовые акты, реализовывать нормы материального 
и процессуального права в профессиональной деятельности, 
юридически правильно квалифицировать факты и обстоя-
тельства, толковать различные правовые акты, владеть навы-
ками подготовки юридических документов.

Однако значение юридической клиники выходит далеко за 
пределы учебного процесса. 

Во-первых, оказание правовой помощи курсантами поло-
жительно влияет не только на престиж вуза, но и в целом на 
формирование позитивного имиджа сотрудника правоохра-
нительных органов. Это своего рода точка соприкосновения 
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с обществом, посредством которой граждане имеют возмож-
ность получить конкретную помощь от представителей вла-
сти без бюрократических проволочек.

Во-вторых, работа юридической клиники способна суще-
ственно повысить качество образования, поскольку получае-
мые курсантами юридические знания находят практическое 
применение в конкретных жизненных ситуациях. Выпускник, 
обладающий помимо теоретических знаний умением их прак-
тически применять, вне всяких сомнений, принесет гораздо 
больше пользы обществу, быстрее адаптируется к условиям 
служебной деятельности. 

В-третьих, создание и деятельность юридических клиник 
вполне отвечает стремлению государства обеспечить, с одной 
стороны, реализацию конституционного права граждан на 
бесплатную юридическую помощь, а с другой – формирова-
ние в обществе устойчивого уважения к закону и преодоление 
правового нигилизма, повышение уровня правовой культуры 
граждан, включая уровень осведомленности и юридической 
грамотности, о чем прямо говорится в утвержденных указом 
Президента Российской Федерации «Основах государствен-
ной политики Российской Федерации в сфере развития пра-
вовой грамотности и правосознания граждан»1.

Так, в качестве одной из мер государственной политики в 
области образования и воспитания подрастающего поколе-
ния, юридического образования и подготовки юридических 
кадров рассматривается распространение положительного 
опыта образовательных учреждений высшего профессиональ-
ного образования, осуществляющих подготовку юридических 
кадров, по созданию и функционированию юридических кли-
ник как формы оказания учащимися бесплатной квалифици-
рованной юридической помощи населению.

Однако действующее законодательство, к сожалению, не 
позволяет в полной мере реализовать возможности юриди-
ческих клиник в плане содействия государству в реализации 
политики по развитию правовой грамотности и правосозна-

1 См.: Российская газета. 2011. 14 июля.
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ния граждан. Причем дело даже не в том, что отсутствует зако-
нодательство, которое регулировало бы вопросы, связанные с 
созданием и деятельностью юридических клиник. Соответст-
вующие нормы предусмотрены проектом федерального закона  
«О бесплатной юридической помощи в Российской Федера-
ции»1, внесенным в Государственную Думу Федерального Со-
брания Российской Федерации Президентом России в июне 
2011 г., то есть в недалеком будущем эта проблема будет реше-
на. Дело в возможности использования потенциала ведомст-
венных высших учебных заведений.

Например, специфика Вологодского института права и 
экономики ФСИН России позволяет сочетать удовлетворе-
ние потребностей уголовно-исполнительной системы в высо-
коквалифицированных кадрах и государства в реализации 
функции исправления лиц, ранее совершивших преступле-
ние. Важно отметить возможность реализации задач государ-
ственной политики в сфере развития правовой грамотности 
и правосознания граждан среди лиц, осужденных к лишению 
свободы. 

Для курсантов как будущих сотрудников уголовно-испол-
нительной системы помимо уже обозначенной практической 
значимости юридическая клиника интересна в плане приоб-
ретения необходимых в дальнейшем опыта общения с лица-
ми, отбывающими наказание, и знания их проблем и потреб-
ностей.

С другой стороны, правовое просвещение лиц, осужденных 
к лишению свободы, посредством разъяснения действующего 
законодательства для решения конкретных проблем может не 
только положительно повлиять на формирование правового 
сознания данной категории лиц, но и способствовать повыше-
нию доверия к сотрудникам УИС.

Не стоит забывать и о той пользе, которую может принес-
ти общение курсантов с несовершеннолетними осужденными. 
Гибкость подросткового сознания, готовность к получению 
нового знания в сочетании с той сложной жизненной ситуа-

1 См.: http://www.rg.ru/2011/06/21/urpomosh-site.html



211

цией, в которой оказался несовершеннолетний в результате 
совершения преступления, делает юридическое консульти-
рование весьма желательным для решения целого ряда задач, 
стоящих как перед уголовно-исполнительной системой, так и 
перед государством в целом.

Оказание юридической помощи в конкретных случаях в 
сочетании с правовым воспитанием вполне может стать одним 
из средств исправления ущербности правосознания, устране-
ния зачатков правового нигилизма, формирования законо-
послушной личности, действующей на основании уважения к 
закону, усиления доверия к сотрудникам уголовно-исполни-
тельной системы, повышения ее престижа.

Несмотря на социальную значимость бесплатного правово-
го консультирования осужденных, в том числе несовершенно-
летних, правовое регулирование этой деятельности в настоя-
щее время находится в плачевном состоянии.

Единственным федеральным законом, закрепляющим 
возможность оказания бесплатной правовой помощи, в на-
стоящее время является федеральный закон «Об адвокатской 
деятельности и адвокатуре в Российской Федерации»1. В со-
ответствие с ч. 3 ст. 26 этого документа юридическая помощь 
оказывается во всех случаях бесплатно несовершеннолетним, 
содержащимся в учреждениях системы профилактики без-
надзорности и правонарушений несовершеннолетних. 

Однако исходя из положений соответствующего федераль-
ного закона2 учреждения уголовно-исполнительной системы, 
исполняющие наказания в виде лишения свободы, учрежде-
ниями системы профилактики безнадзорности и правонару-
шений несовершеннолетних не являются, а несовершенно-
летние, осужденные к лишению свободы, к категории лиц, в 
отношении которых проводится индивидуальная профилак-
тическая работа, не относятся.

1 См.: СЗ РФ. 2002. № 23. Ст. 2102.
2 См.: Федеральный закон от 24 июня 1999 г. № 120-ФЗ (в ред. от  

07.02.2011 г.) «Об основах системы профилактики безнадзорности и право-
нарушений несовершеннолетних» //  СЗ РФ. 1999. № 26. Ст. 3177.
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По всей видимости, правовое просвещение осужденных, 
оказание им бесплатной правовой помощи является функци-
ей администрации учреждения. Формы деятельности общест-
венных объединений в данной сфере весьма скудны.

В соответствии со ст. 22 федерального закона «Об общест-
венном контроле за обеспечением прав человека в местах при-
нудительного содержания и о содействии лицам, находящим-
ся в местах принудительного содержания»1 общественные 
объединения могут лишь оказывать помощь администрации 
места принудительного содержания в проведении мероприя-
тий по правовому просвещению осужденных к лишению сво-
боды, несовершеннолетних правонарушителей. Такая помощь, 
по мнению авторов комментария к указанному закону, может 
осуществляться посредством пополнения фонда кинофиль-
мов и видеофильмов в местах принудительного содержания; 
оборудования современными средствами залов для массо-
вой воспитательной работы, летних площадок для просмотра 
фильмов2. Разумеется, этого явно недостаточно.

Не включены осужденные, отбывающие наказание в мес-
тах лишения свободы, в число граждан, имеющих право на 
получение бесплатной юридической помощи, и проектом фе-
дерального закона «О бесплатной юридической помощи в Рос-
сийской Федерации».

Таким образом, осужденным, в том числе несовершеннолет-
них, отбывающим наказание в виде лишения свободы, право 
на оказание бесплатной юридической помощи законодательно 
не гарантировано.

Возможно, ситуацию позволят исправить: 
а) расширительное толкование п. 3 ст. 18 Основ государст-

венной политики Российской Федерации в сфере развития 
правовой грамотности и правосознания граждан, в соответст-
вии с которым одной из мер государственной политики в об-

1 См.:  СЗ РФ. 2008. № 24. Ст. 2789.
2 См.: Китрова Е.В., Кузьмин В.А. Комментарий к федеральному закону 

от 10.06.2008 № 76-ФЗ «Об общественном контроле за обеспечением прав 
человека в местах принудительного содержания и о содействии лицам, на-
ходящимся в местах принудительного содержания» (постатейный) // Кон-
сультантПлюс.
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ласти образования и воспитания подрастающего поколения 
является применение специальных программ правового об-
разования и воспитания детей, находящихся в трудной жиз-
ненной ситуации, трудных подростков и несовершеннолетних 
правонарушителей;

б) включение в перечень лиц, имеющих право на получение 
бесплатной юридической помощи: 

– несовершеннолетних осужденных, отбывающих наказа-
ние в виде лишения свободы;

– осужденных, отбывающих наказание в местах лишения 
свободы, являющихся малоимущими;

в) учет федеральным законодательством возможностей ве-
домственных высших учебных заведений, осуществляющих 
подготовку юристов, в оказании бесплатной юридической по-
мощи лицам, находящимся в местах лишения свободы;

г) внесение соответствующих изменений в федеральное за-
конодательство, регламентирующее порядок исполнения на-
казания в лишения свободы. 

Èíòåðíåò-ñîîáùåñòâà êàê èíñòèòóòû  
ãðàæäàíñêîãî îáùåñòâà: ïðîáëåìû è ïåðñïåêòèâû  

ïðàâîâîãî ðåãóëèðîâàíèÿ

В.А. Крымов – курсант юридического факультета  
ВИПЭ ФСИН России

Гражданское общество – сфера материальной, экономи-
ческой жизни и деятельности людей. Именно оно является 
первичным по отношению к государству, поскольку формиро-
валось в XIX в. как противовес вмешательству государства в 
общественную жизнь и произволу властей в условиях новых 
общественных отношений1. Приобщаясь в рамках нового по-

1 См.: Гражданское общество. http://ru.wikipedia.org



214

литического мышления к мировым общечеловеческим цен-
ностям, Россия одним из основных приоритетов развития 
провозгласила создание современного демократического пра-
вового государства, опорой которого является развитое граж-
данское общество. Становление гражданского общества в этом 
плане есть первая и важнейшая предпосылка успеха реформ 
на пути к демократизации всей общественной жизни России. 

Развитие институтов гражданского общества, а равно при-
обретение ими новой политико-экономической роли и зна-
чения превратилось в первом десятилетии ХХI в. в ведущую 
глобальную тенденцию развития, важный политический и 
экономический фактор. Именно поэтому проблема развития 
институтов гражданского общества в современном мире при-
обрела огромную практическую значимость. При этом в наш 
технологичный век появляются новые формы объединений 
людей, которые вполне могут претендовать на рассмотрение 
их в качестве институтов гражданского общества. Речь идет 
о различных виртуальных объединениях в сети Интернет, ак-
тивно распространяющихся в Российской Федерации и мире 
в последние годы. 

Интернет-сообщество как один из институтов граждан-
ского общества представляет собой группу людей со сходны-
ми интересами, которые общаются друг с другом в основном 
через Интернет. Примерами Интернет-сообществ являются 
вики-проекты, форумы, чаты, социальные сети, многополь-
зовательские сетевые игры и другие распространенные виды 
виртуальных сообществ, объединяющие людей со схожими 
взглядами. Общение в Интернете происходит намного легче, 
чем в реальной жизни: человек чувствует себя более комфорт-
но, расслаблено. 

Рассмотрим сообщества, носящие общественно-политиче-
ский характер. 

Политическая жизнь страны частично переместилась на 
просторы Интернета: возрастает количество политиков, веду-
щих дневники на www.livejournal.ru, имеются блоги известных 
политических партий и движений. Например, в рамках «Жи-
вого журнала» действуют десятки сообществ общественно-
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политической направленности, аналогичные группы есть и на 
сайтах vkontakte.ru, facebook.com и др.

Ряд исследователей (Э. Тоффлер, Н. Негропонте, Г. Рейн-
гольд) считают, что Интернет наряду с другими цифровыми 
технологиями представляет собой новую инфраструктуру, 
которая делает возможным функционирование прямой демо-
кратии1.

Интернет может способствовать общинному строительст-
ву благодаря своим уникальным возможностям: он позволяет 
преодолевать географическую дистанцию, расовые, возрас-
тные, гендерные преграды, снимает ограничения временных 
поясов и распорядка дня.

Возрастает также информационная роль блогов как свое-
образной альтернативы официальным СМИ. В частности, во 
время войны в Ираке появились блоги американских солдат, 
сообщавших о том, что реально происходило на поле боя2. Оп-
рос, проведенный в США агентством Washington Profile, под-
твердил описанные солдатами факты: половина сотрудников 
Конгресса США считают, что политические блоги более по-
лезны для ориентации в современной американской полити-
ке, чем традиционные средства массовой информации3.

По мнению исследователей, Интернет-технологии создают 
условия для более раннего по сравнению с предыдущим по-
колением включения молодежи в социальную деятельность. 
Посредством Интернета можно участвовать в экономической, 
культурной, политической, научной жизни общества4. При 
этом кругозор пользователя сети Интернет весьма широк: на-
чиная от покупок в Интернет-магазинах, сообществ любите-
лей, например, авторского кино, бардовской песни или вяза-
ния крючком и заканчивая участием в крупных политических 
акциях. Так, американский телеканал CNN пришел к выводу, 

1 См.: Носырев И. Интернет-дневники становятся средством рекламы и 
политической борьбы. http://www.adme.ru

2 См.: http://www.rocit.ru/
3 См.: Там же.
4 См.: Марченкова Н.Г. Интернет-социализация молодежи: анализ взаи-

мосвязи с интернет-зависимостью // СПО. 2010. № 4. С. 55.
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что революция в Египте с самого начала была организована че-
рез социальные сети и отчасти началась с создания в Facebook 
антиправительственных групп, призывавших к самым пер-
вым протестам в Каире. По информации РИА «Новости», ан-
типравительственные призывы в сети Facebook публиковали 
сотни тысяч пользователей1. 

Участие в объединениях посредством сети Интернет созда-
ет массу удобств: экономия времени и средств, наличие воз-
можности организованно собирать группы людей, устраивать 
митинги, собрания в очень короткие сроки для достижения 
определенных целей. Следовательно, Интернет-сообщества 
становятся равноправными институтами гражданского об-
щества наряду с реальными общественными объединениями. 
Они объединяют людей по интересам, позволяют удовлетво-
рять им свои потребности, решать проблемы без непосредст-
венного участия государства. 

Относительно правового регулирования сети Интернет 
имеются две противоположные точки зрения: первая заклю-
чается в провозглашении принципиальной нерегулируемо-
сти сети, так как уже существует декларация виртуального 
независимого пространства, вторая, наоборот, предполагает 
установление правовых норм с целью четкого упорядочения 
отношений, складывающихся в сети Интернет. Сторонники 
второго подхода утверждают, что необходимо издать соответ-
ствующие нормативные акты, чтобы как можно быстрее рег-
ламентировать эту сферу для дальнейшего предотвращения 
выхода проблемы из-под контроля организаций, государств и 
мирового сообщества2.

Трудность создания развернутой правовой базы в отноше-
нии среды Интернет и деятельности Интернет-сообществ за-
ключается в том, что некоторые пользователи собираются не в 

1 См.: CNN отметил основную роль сети Facebook в событиях в Египте. 
http://News.km.ru

2 См.: Танимов О.В., Кудашкин Я.В. Перспективы правового регулиро-
вания отношений в сети Интернет // Информационное право. 2010. № 4. 
С. 17–18.
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мирных и общеполезных целях, а наоборот, угрожают право-
порядку и жизнедеятельности граждан.

В Великобритании в августе 2011 г. вспыхнули массовые 
беспорядки, вызванные убийством местного жителя в пере-
стрелке с полицией. В Скотланд-Ярде особо отмечалось, что 
наиболее агрессивные погромщики были хорошо подготов-
лены к акции1. Один из секретов такой готовности крылся 
в использовании социальных сетей. Вспышка беспорядков 
произошла в районе Тоттенхем на севере Лондона, а затем во 
многих городах по всей стране – Манчестере, Ливерпуле, Бри-
столе и др. Российская газета от 10 августа 2011 г. сообщает: 
«Правоохранительные органы задерживают погромщиков по 
горячим следам, но предотвратить новые вспышки насилия не 
в состоянии. Дело в том, что хулиганы для координации ак-
тивно используют социальные сети, эффективно работать в 
которых пока не научилась ни одна полиция мира»2. 

Приведенный пример подтверждает необходимость соз-
дания правовой базы регулирования деятельности Интер-
нет-сообществ. Сложность здесь заключается в том, что рос-
сийский законодатель рассматривает Интернет только как 
средство массовой коммуникации, информации, а также ин-
формационный электронный архив. Однако и в этом направ-
лении правового регулирования существуют явные пробелы: 
не уточняется понятие «распространение информации» при-
менительно к сети Интернет, не решен вопрос о регистрации 
Интернет-изданий и пр. Правое регулирование в данной сфе-
ре осуществляется законодательством об информации и ин-
форматизации, связи. В известной степени к правоотношени-
ям, возникающим посредством сети Интернет, применяется 
гражданское законодательство3.

1 См.: Макарычев М. Вышли по-английски громко // Российская газета. 
2011. 7 авг. 

2 Фещенко В. Мигранты громят жилые кварталы Лондона // Россий-
ская газета. 2011. 17 авг. 

3 См.: Максуров А.А. Возможности правового регулирования сети Ин-
тернет // Правовые вопросы связи. 2011. № 1. С. 17–19.



218

Исследователи утверждают, что Интернет достаточно ак-
тивно используется как действенный информационный ре-
сурс пропаганды и тиражирования идей экстремистского ха-
рактера, в том числе и в наиболее радикальной форме их про-
явления – в виде терроризма, что создает непосредственную 
угрозу национальной безопасности1. Бесконтрольное распро-
странение информации, призывающей к массовым беспоряд-
кам, насилию, свержению конституционного строя, содержит 
в себе такой криминогенный потенциал, который в будущем 
ведет к массовым беспорядкам, экстремизму, терактам.

На сегодняшний день в Англии уже существует практика 
применения наказаний к лицам, призывающим к беспоряд-
кам: впервые двое граждан Великобритании, жители графст-
ва Чешир, получили по четыре года тюремного заключения за 
то, что призывали к погромам на страницах социальной сети 
Facebook2.

Генпрокуроры России, Беларуси и Казахстана предлага-
ют разработать механизм контроля над социальными сетями, 
ссылаясь на необходимость предупреждения экстремистских 
акций наподобие беспорядков в Великобритании. Генпроку-
рор Юрий Чайка после заседания координационного совета 
генпрокуроров СНГ в Минске заявил, что социальные сети в 
Интернете необходимо контролировать, чтобы избежать по-
вторения недавних лондонских погромов: «На мой взгляд, во-
прос очевиден – контроль за этой деятельностью должен быть, 
и я думаю, что он будет разумный, в интересах защиты свобод 
граждан»3.

Правовое регулирование отношений, возникающих по-
средством сети Интернет, следует начинать с разработки ком-
плекса соответствующих международно-правовых норм, для 
чего важно создание специальной комиссии под эгидой ООН. 

1 См.: Касьяненко М.А. К проблеме оборота информации этнодискрими-
национного и этнокриминального характера в сети Интернет // Правовые 
вопросы связи. 2011. № 1. С. 29–30.

2 См.: Благовещенский А. Двух англичан отправили в тюрьму за призы-
вы к погромам на Facebook // Российская газета. 2011. 17 авг. 

3 Прокуроры Интернета // Газета.Ru. 2011. 14 сент.
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На основании данных международных норм, но с учетом спе-
цифических национальных особенностей необходимо при-
нять нормативные акты в Российской Федерации. Следует 
рассматривать Интернет-сообщества как виды общественных 
объединений, а в ряде случаев – противоправных сообществ. 
Законодатель должен предоставить правовые средства для 
предотвращения распространения противоправных деяний в 
среде Интернет. В том числе посредством норм права должны 
быть прописаны процедуры экспертизы сайтов, позволяющие 
определить правомерность распространяемой на них инфор-
мации. Возможно введение обязательной регистрации (с фик-
сированием IP-адреса) для создателей Интернет-сообществ  
и т.п. Данный вопрос требует детальной проработки, посколь-
ку здесь можно столкнуться с проблемой определения преде-
лов вмешательства государства в функционирование Интер-
нет-сообществ.
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Ð Å Ç Î Ë Þ Ö È ß   
âñåðîññèéñêîé êîíôåðåíöèè, ïîñâÿùåííîé  

20-ëåòèþ ïðîâîçãëàøåíèÿ ãîñóäàðñòâåííîãî  
ñóâåðåíèòåòà Ðîññèè, 

 
«Ïðàâî è äåìîêðàòèÿ: ðåãèîíàëüíûå àñïåêòû ðàçâèòèÿ 

ôåäåðàëèçìà â Ðîññèè»

г. Вологда          25 ноября 2011 г.

По результатам проведенной 25 ноября 2011 г. в городе Воло-
где всероссийской конференции, посвященной 20-летию про-
возглашения государственного суверенитета России, «Право 
и демократия: региональные аспекты развития федерализма 
в России» подведены итоги обсуждения вопросов региональ-
ного опыта развития правовых основ демократии и федера-
лизма в России, состояния и перспектив развития местного 
самоуправления в Российской Федерации, доктринальных 
вопросов развития федерализма, а также роли институтов 
гражданского общества в становлении и развитии правового 
демократического государства.

Конференцией принята следующая резолюция:

I. Участники конференции едины в том, что наиболее ак-
туальными задачами в сфере дальнейшего развития федера-
лизма в Российской Федерации, развития демократического 
государства и гражданского общества являются:

– обеспечение стабильности нормативной правовой базы 
на всех уровнях нормотворчества; 
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– совершенствование нормативной базы по вопросам раз-
граничения полномочий между уровнями публичной власти;

– поддержка социально значимых инициатив институтов 
гражданского общества;

– всестороннее изучение на научной основе процессов, про-
исходящих в сфере развития государственности, федерализ-
ма, становления гражданского общества.

II. В целях решения обозначенных задач участники конфе-
ренции считают необходимым:

1. Рекомендовать:
– органам государственной власти Российской Федерации 

при осуществлении нормотворческой деятельности стремить-
ся к правовой стабильности, учитывать профессиональное 
мнение независимых экспертов; 

– органам государственной власти Вологодской области, 
органам местного самоуправления регулярно проводить мо-
ниторинг правоприменения законодательства, регулирую-
щего вопросы разграничения полномочий между Российской 
Федерацией, органами государственной власти субъектов  
Федерации и органами местного самоуправления; результаты 
мониторинга использовать для совершенствования собствен-
ной нормативной правовой базы и информирования органов 
публичной власти вышестоящего уровня;

– Правительству Вологодской области разработать и при-
нять концепцию содействия развитию институтов граждан-
ского общества в Вологодской области;

– юридическим вузам и факультетам юридических вузов, 
осуществляющим свою деятельность на территории  Вологод-
ской области:

• организовать научные исследования правовых вопросов 
развития государственности, федерализма, становления 
гражданского общества, в том числе с точки зрения регио-
нального аспекта;
• активизировать проведение научно-практических меро-
приятий по вопросам федерализма;
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• способствовать формированию личности будущего спе-
циалиста с позиции патриотизма.

2. Рекомендовать органам государственной власти области:
– продолжить работу по совершенствованию существую-

щих и развитию новых форм взаимодействия органов госу-
дарственной власти и институтов гражданского общества, 
внедрению эффективных моделей социального партнерства 
и гражданского участия в принятии и исполнении программ 
социально-экономического развития территорий;

– развивать инфраструктуру некоммерческого сектора об-
ласти, в том числе общественных объединений и некоммерче-
ских организаций, работающих в сфере гражданского обра-
зования, правового просвещения и оказания квалифициро-
ванной юридической помощи населению, и принимать меры 
государственной поддержки данного сектора;

– совершенствовать механизмы участия бизнес-сообще-
ства в реализации социально значимых проектов (программ) 
некоммерческих организаций, уделять внимание стимулиро-
ванию данной деятельности.

3. Рекомендовать институтам гражданского общества, об-
щественным объединениями и некоммерческим организа- 
циям:

– активизировать деятельность по реализации государст-
венной политики в сфере противодействия коррупции, повы-
шения уровня правовой культуры населения области, межна-
циональных и межконфессиональных отношений;

– уделять внимание совершенствованию форм участия в 
данной деятельности.
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