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Цель статьи – систематизировать основные вопросы правоприменения, связанные с 
появлением и развитием в системе российского права комплексных правовых инсти-
тутов и отраслей, способствующих нахождению паритета между традиционными от-
раслями публичного и частного права. В процессе работы были применены общие и 
специально-научные методы познания: системный, сравнительно-правовой, фор-
мально-логический и др. В результате проведенного исследования сделан вывод, что 
развитие в системе современного российского права комплексных образований поз-
воляет, не разделяя отношения на публичные и частные, комплексным образом раз-
решать новые политические, социальные и экономические вызовы в российском го- 
сударстве.  
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The subject. Interaction between public and private law in today's Russia and appearance 
of complex formations in the system of law. 
The purpose of the article is to examine and justify the presence of new trends between 
private and public beginnings in the Russian legal system, leading to the emergence of new 
complex structures in the system of Russian law and legislation.  
Characteristic of the problem field. The process of formation of modern Russian legal sys-
tem and Russian legislation have not only not finished, it is still only in the beginning of his 
career. In this regard, the question of the Russian law was and will still be the subject of 
many lengthy scholarly debate, that offers a variety of solutions. Finally this issue can never 
be closed, because the law – this is phenomenon that is continually evolving. At the present 
time there are new spheres of activity unknown before (for example, nuclear power, infor-
mation security, or space exploration), respectively, new relationships arise. Such situation 
objectively leads to the emergence of new legal norms regulating relationship emerging in 
a real life. The answer on following questions: will these rules make special branch of law 
or will they become parts of traditional branches of law (e.g., civil or administrative), – can 
be established only through specific studies. However, the current trend in constructing the 
system of modern Russian law and legislation should be noted. The first is the constant 
(systematic) appearance of normative acts ensuring the legal regulation of new, emerging 
social relations that inevitably occur in connection with cardinal changes in the economic 
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 and political nature, due to the difficult external and internal situation in the country. The 
second trend is due to the lack of systematic work on the codification of Russian legislation 
in the conditions of dynamically changing situation often leads to regulations that are often 
not only joined to each other, but sometimes contrary to each other. These trends compli-
cate the formation of a unified system of law and law enforcement practice in Russia. 
A description of the methods and research methodology. General and specific scientific 
cognition methods: systematic approach, comparative legal and formal logical methods 
were used in the research. 
Information about the main scientific results. Complex institute as a phenomenon of the legal 
system and as one of the mechanisms of interaction of private and public law traditionally ap-
pears in the process of borrowing of law rules by one branch of law from another. The branch 
of law, which rules are derived, sometimes loosely called "mother", and the branch of law that 
produces a comprehensive institute – is called "child". Fixing the rules of "parent" branch of law 
in the laws and other sources of the "child" branch of law is characteristic external symptom of 
complex legal institute. However, this feature operates only in conjunction with other features 
of integrated institute. It is not always entails an appearance of complex legal institute itself. At 
the same time, complex legal institutions, absorbing the norms of the different branches of 
public and private law, are formed around the constitutional standards. Such standards play a 
role of not just constitutional basis, but the main system-forming factor, the role of the mater-
nal branch of the law that is supplemented with norms of other branches of law.  
There is a dynamic relationship between the fields of law and complex institutions, so there 
is a possibility of escalating cross-sectoral institutions into the independent branches of law. 
This is achieved with the further development of group-specific social relations, forming a 
complex Institute of law and the gradual transformation of this institute into an independ-
ent branch of Russian law. The problem of gaps and conflicts appears more often in complex 
legal institutions than in traditional branches of law, significant institutions. However, the 
main way of addressing gaps, conflicts, is common to all separate legal entities as well as to 
legal system in general. It is the comprehensive and precise systematization of legislation, 
taking into account the peculiarities of legal regulation in the sphere of public relations.  
The existence of complex branches and institutions in law makes highlight complex struc-
ture along with traditional structures of law, such as hierarchical (vertical), branch (horizon-
tal) and federative.  
The presence of complex branches of law itself does not automatically indicates the pres-
ence of the relevant complex branches of law institutions. If we need to justify the alloca-
tion of comprehensive formation (industry or institution) in law, it is important always ask 
yourself the logical question: do special normative means of the system organization of le-
gal material exist in a chosen array of the laws of and what current legal instruments do 
give us reason to say that we have not simply a normative array, but the integrated inter-
disciplinary institute or branch of law. Asking these questions and obtaining valid answers 
on them will allow to avoid the formation of pseudoinstitutions of law and even reduce 
unwarranted enthusiasm in the search of complex formations instead of traditional selec-
tion classic industries and institutions in law with public and private law principles and com-
ponents of a single system of law. 
The formation of complex branches and institutions of law is a new, promising form of inter-
action between public and private law. It is caused by an objective need for effective regula-
tion of the current complicated social relations. The regulatory potential of all the structural 
units of law increases through this integrated approach to regulation, and the emphasis is 
made not on self-sustaining capacity of a particular branch of law, but on more effective reg-
ulation of social relations. The presence of complex formations in the system of Russian law 
provides systematization of regulations in the relevant field of public relations, that generally 
has a positive effect on the systematization of the Russian legislation. 

____________________________________________ 
 
1. Введение 
Можно утверждать, что процесс формирова-

ния современной российской правовой системы и 

российского законодательства не просто не завер-
шен, но находится еще только в начале своего пути. 
В связи с этим вопрос о системе российского права 
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был и еще долго будет предметом многих продол-
жительных научных споров, в ходе которых предла-
гаются самые разные решения: от признания только 
двух основных отраслей права – частного и публич-
ного (другие – их ответвления) [1, c. 85, 96] – до вы-
деления множества отраслей, так что критики по-
следней позиции утверждали, что недостает еще ба-
калейно-гастрономического и банно-прачечного 
права [2, c. 112]. 

Окончательно этот вопрос никогда не может 
быть закрыт, ибо право – явление, постоянно разви-
вающееся. На современном этапе появляются но-
вые сферы деятельности, неизвестные раньше 
(например, ядерная энергетика, информационная 
безопасность или освоение космоса), соответ-
ственно возникают и новые отношения. Это объек-
тивно ведет к появлению новых правовых норм, ре-
гулирующих вновь возникающие в реальной дей-
ствительности отношения. Будут эти нормы состав-
лять особую отрасль права, станут лишь отраслью 
законодательства или будут частями традиционных 
отраслей права (например, гражданского или адми-
нистративного), может быть выяснено только в ре-
зультате конкретных исследований. Вместе с тем 
нельзя не отметить имеющиеся тенденции в постро-
ении системы современного российского права и за-
конодательства. Первая из них заключается в посто-
янном (систематическом) появлении нормативных 
актов, обеспечивающих правовое регулирование 
вновь возникающих общественных отношений, ко-
торые неизбежно появляются в связи с кардиналь-
ными изменениями экономического и политиче-
ского характера, вызванными непростой внешней и 
внутренней обстановкой в стране. Вторая тенденция 
обусловлена отсутствием системной работы по ко-
дификации российского законодательства, что в 
условиях динамически меняющейся обстановки за-
частую приводит к наличию норм, которые нередко 
не только не стыкуются, но порой и противоречат 
друг другу. Указанные тенденции осложняют фор-
мирование единой системы законности и правопри-
менительной практики в Российской Федерации. 
Цель данной статьи – на основе анализа традицион-
ных взглядов о разделении системы права на пуб-
личное и частное рассмотреть и обосновать наличие 
новых тенденций взаимодействия частных и пуб-
личных начал в российской правовой системе, при-
водящих к появлению новых комплексных конструк-
ций в структуре российского права и законодатель-
ства. В процессе работы были применены общие и 
специальные методы научного познания: систем- 

ный, сравнительно-правовой, формально-логиче-
ский и др. 

2. К истории выделения публичного и част-
ного в системе права 

Не вызывает сомнения тот факт, что деление 
права на частное и публичное не является каким-то 
новшеством, и основы такого деления были зало-
жены еще в далекой древности. Первые тенденции 
к разделению публичного и частного права были от-
мечены уже в Древнем Риме республиканского пе-
риода, где в Законах 12 таблиц (451–450 гг. до н. э.) 
правовые нормы были сгруппированы в зависимо-
сти от регулирования относительно схожих отноше-
ний, в том числе выражающих частные или публич-
ные интересы. Так, таблица IX содержала нормы 
публичного права об общественных делах; таблица 
VI отражала частные интересы права собственности 
и владения, а также правила совершения договоров, 
в том числе купли-продажи, приобретения и утраты 
движимого и недвижимого имущества. Некоторые 
из положений указанных таблиц впоследствии пере-
ходили из разряда публичного права в частное 
право и наоборот. Так, кража в римском праве счи-
талась частным правонарушением, тогда как во всех 
последующих системах кража признается уголов-
ным преступлением, т. е. относится к публичному 
праву. Дифференциацию публичного и частного 
права впервые официально провел римский юрист 
Ульпиан (170–228 гг.), сочинениям которого в 426 г. 
была придана обязательная юридическая сила. Уль-
пиан публичным называл такое право, которое от-
носится к статусу и благосостоянию Римского госу-
дарства в целом, в то время как частное право акку-
мулирует интересы отдельных (частных) лиц. 

В конечном итоге правовое воздействие норм 
и направленность правового интереса как один из 
признаков деления права на частное и публичное в 
качестве истоков формирования комплексных начал 
и институтов нашли свое выражение в разделении 
юридических лиц на союзы и учреждения еще в 
римском праве. Как отмечал И.А. Покровский, в 
форму союза «могли вылиться различные торговые 
и промышленные предприятия, а также всевозмож-
ные союзы с целями неимущественными – союзы 
религиозные, научные, артистические, спортивные 
и т. д.» [3, c. 146]. Но некоторые из обнаружившихся 
целей (призрение бедных, насаждение просвеще-
ния и т. д.) потребовали отделения служения этим 
целям от конкретного физического субъекта, что 
осуществлялось путем назначения имущества и 
определения тех органов, которые будут эксплуати- 
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роваться соответственно его назначению [3, c. 146]. 
Таким образом, еще в римском праве были зало-
жены основы деления юридических лиц в зависимо-
сти от целей создания: одни создаются для удовле-
творения только собственных потребностей учреди-
телей, другие – для достижения определенных обще-
ственно полезных, альтруистических целей [4, c. 38]. 

3. Российский опыт разделения системы 
права на публичное и частное 

Выделение интереса при делении системы 
права на публичное и частное является традицион-
ным подходом в российском праве начиная с совет-
ского периода и до настоящего времени. Так, со-
гласно традиционным (общепринятым) положениям 
теории государства и права комплекс норм, призван-
ных преимущественно обеспечить общественный, 
публичный общегосударственный интерес составляет 
основу публичного права, к которому относятся 
нормы, относящиеся к конституционному, уголов-
ному, административному, финансовому и другим от-
раслям права. Если же в основе нормативного регули-
рования лежат интересы частных лиц, то комплекс 
данных норм мы традиционно относим к частному 
праву, основу которого составляют гражданское, се-
мейное, предпринимательское и иные отрасли права. 

В СССР в условиях почти полного отсутствия 
частной собственности и доминирования государ-
ственных установок роль публичного права была по-
давляющей и приоритетной, а все отрасли права в 
СССР имели моноприставку «советское». Тем не ме-
нее даже в период Советского Союза соотношение 
публичного и частного права было неравномерным, 
или, точнее, непостоянным. Так, во времена НЭПа, 
хрущевской «оттепели», брежневского «застоя» и 
горбачевской «перестройки» появлялись отдельные 
ростки предпринимательской инициативы и даже 
целые «оазисы» частного бизнеса, легализованные 
соответствующими нормативными правовыми ак-
тами. В качестве примера можно привести Декрет 
ВЦИК от 22 мая 1922 г. «Об основных частных иму-
щественных правах, признаваемых РСФСР, охраняе-
мых ее законами и защищаемых судами РСФСР»1 и 
принятый на его основе Гражданский кодекс от 
31 октября 1922 г.2, где закреплялись такие виды 
собственности, как государственная, кооператив-
ная, частная. 

                                                           
1 Декрет ВЦИК от 22 мая 1922 г. «Об основных част-

ных имущественных правах, признаваемых РСФСР, 

охраняемых ее законами и защищаемых судами 

РСФСР» // СПС «КонсультантПлюс». 

В горбачевский период советской истории был 
принят Закон СССР от 19 ноября 1986 г. «Об индиви-
дуальной трудовой деятельности», разрешавший 
индивидуальное предпринимательство в сфере 
производства товаров народного потребления и бы-
тового обслуживания.  

Произошедшая в 1990-е гг. смена политиче-
ской и экономической ситуации в Российской Феде-
рации привела к новым изменениям в содержании 
и структуре российского права. Нельзя не отметить, 
что просчеты в социально-экономической государ-
ственной политике, резкий крен в сторону частных 
интересов, необоснованное «выпячивание» даже в 
публичных отраслях, например в конституционном 
праве, принципов рыночной экономики, свободы 
конкуренции, гарантий частной собственности в 
условиях утраты традиционных базовых ценностей 
и стабильности в обществе, которые в свою очередь 
сопровождались значительным ростом правового 
нигилизма среди граждан, разгул преступности за-
ставляли как ученых, так и практиков искать новые 
пути и формы взаимодействия норм и отраслей пуб-
личного и частного права в целях сохранения си-
стемных начал в российском праве. Эти изыскания 
происходят и до настоящего времени, поскольку во-
просы соотношения, взаимодействия и сближения 
публичного и частного права в современных эконо-
мических условиях не только не теряют своей акту-
альности, но и получают новый импульс для разви-
тия. При этом совершенно очевидно, что инициа-
тивы, исходящие от государства и выражающие 
прежде всего публичные интересы, неизбежно за-
трагивают и частные потребности, а соответственно, 
частные интересы в свою очередь влияют на публич-
ные, а в некоторых случаях обусловливают или сдер-
живают их. 

4. О выделении публичных и частных отрас-
лей в правовых системах мира 

Нельзя не отметить, что разделение права на 
публичное и частное не является признаком миро-
вых правовых систем, это отличительная характери-
стика именно континентальной (романо-герман-
ской) системы права. Разделение публичного и част-
ного права возможно лишь при наличии, с одной 
стороны, публичной власти в той или иной форме, с 
другой – частной собственности и свободы предпри- 

2 Постановление ВЦИК от 11 ноября 1922 г. «О вве-

дении в действие Гражданского кодекса Р.С.Ф.С.Р.» 

(вместе с «Гражданским кодексом Р.С.Ф.С.Р.») // 

СПС «КонсультантПлюс». 
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нимательства. Отсутствие хотя бы одного из данных 
элементов приводит к невозможности отнесения 
тех или иных норм права к системе публичного или 
частного права. 

В то же время в других известных правовых си-
стемах мира, например англосаксонской (англо-аме-
риканской) правовой семье (США, Великобритания, 
Канада, Австралия), мусульманском праве (ОАЭ, Сау-
довская Аравия и др.), отсутствует явное разделения 
права на публичное и частное или такой «водораз-
дел» вообще не проводится, что, однако, не мешает 
государствам, принявшим эти правовые традиции, 
достичь высокого уровня политико-правового и соци-
ально-экономического развития. При этом отсутствие 
четких критериев размежевания частного и публич-
ного права вовсе не свидетельствует о том, что в этих 
странах публичные и частные интересы юридически 
не урегулированы и не сбалансированы. 

5. Выделение комплексных образований в си-
стеме российского права 

Сочетание частноправового и публично-право-
вого регулирования как в сфере частных, так и в сфере 
публичных отношений в современной России приво-
дит к все более многосоставному, многоцелевому ха-
рактеру нормативной базы и динамики обществен-
ных, экономических, производственных отношений, 
что в свою очередь обусловливает сомнение отдель-
ных исследователей в том, что разграничение права 
на исключительно частное и публичное является ак-
сиомой для современного российского права. 

Сочетание частноправового и публично-право-
вого регулирования как в сфере частных, так и в 
сфере публичных отношений является закономер-
ным процессом правового развития, давшим толчок 
еще одной тенденции – образованию комплексных 
институтов права. 

Заметим, что в юридической литературе да-
ются различные трактовки институтов права (право-
вых, юридических институтов). По мнению В.К. Баба-
ева, нормы права, взаимосвязанные по предметно-
функциональному признаку и регулирующие кон-
кретные видовые общественные отношения, обра-
зуют правовой институт [5, c. 389]. О.П. Масюкевич 
определяет институт права как элемент системы 
права, представляющий собой объединение право-
вых норм, регулирующих определенную группу об-
щественных отношений [6, c. 201]. По мнению 
О.С. Иоффе, юридическим институтом следует счи-
тать группу норм, объединяемых специфическим 
способом применения отраслевого метода к регули-
руемому им виду общественных отношений [7, 

c. 54]. В.С. Якушев определял правовой институт как 
основанную на законе совокупность норм, призван-
ных регулировать в рамках предмета данной от-
расли права определенное, обладающее относи-
тельной самостоятельностью общественное отно-
шение, а также связанные с ним производные отно-
шения [8, c. 63]. Л.А. Морозова определяет правовой 
институт как группу норм права, предметно-функци-
онально связанных между собой и регулирующих 
конкретный вид общественных отношений, приоб-
ретающих в силу этого относительную устойчивость 
и самостоятельность функционирования [9, c. 230]. 

Таким образом, институт права традиционно 
характеризуют как элемент отраслевой дифферен-
циации нормативного материала, представленный 
совокупностью правовых норм, регулирующих од-
нородную группу общественных отношений, как си-
стему взаимосвязанных норм, регулирующих отно-
сительно самостоятельную совокупность обще-
ственных отношений или какие-либо их компо-
ненты, свойства [10, c. 180]. Вышеуказанное в пол-
ной мере позволяет рассматривать правовой инсти-
тут как первичную структурную часть соответствую-
щей отрасли права. При этом институт отрасли 
права, как обособленная группа норм, характеризу-
ется следующими основными признаками: каче-
ственным единством компактной совокупности 
внутренне единых правовых норм; цельностью и са-
мостоятельностью регулирования четко обозначен-
ной группы отношений. 

Отправным пунктом в понимании сущности 
правовых институтов, как в свое время было отме-
чено С.С. Алексеевым, может быть «предмет право-
вого регулирования» [11, c. 140–141]. Перед право-
вым регулированием стоит задача воздействия на 
весь комплекс соответствующих общественных от-
ношений. Кроме этого, по мнению С.А. Авакьяна, 
«политико-правовые принципы являются стержнем, 
вокруг которого объединяется определенная сово-
купность общественных отношений, а, следова-
тельно, и совокупность норм, их регулирующих» [12, 
c. 20]. Таким образом, в содержании правового ин-
ститута всегда надо видеть воплощение правовых 
принципов (идей), в соответствии с которыми про-
исходит воздействие права на соответствующую об-
ласть общественных отношений.  

Как уже было отмечено ранее, развитие эконо-
мических, социально-политических отношений, 
научно-технического прогресса приводит к появле-
нию множества комплексных актов, затрагивающих 
целые сферы социальной жизни (хозяйство, здраво- 
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охранение, охрана и рациональное использование 
природных объектов и т. д.) или их участки. Указан-
ные акты являются базовыми для формирования 
комплексных структурных единиц (институтов, от-
раслей) законодательства, в которых объединяется 
по тому или иному предметному, тематическому и 
целевому признаку юридически разнородный пра-
вовой материал. Формирование комплексных еди-
ниц (элементов) законодательства порождает обра-
зование уже в системе права комплексных правовых 
формирований, прежде всего правовых институтов. 
Указанные комплексные институты являются одной 
из форм взаимодействия между публичными и част-
ными отраслями права. Так, С.С. Алексеев утвер-
ждал, что комплексные институты являются специ-
фическими, вторичными правовыми образовани-
ями, выражающими известное удвоение норматив-
ного материала [11, c. 58]. Он особо оговаривал, что 
относительно самостоятельные правовые образова-
ния возникают только тогда, когда формирование 
комплексной отрасли законодательства сопряжено 
с изменением содержания правового регулирова-
ния, введением в него специфических системных 
нормативных обобщений [13, c. 179–180].  

Таким образом, ограничиваться трактовкой ин-
ститута только как совокупности норм права той или 
иной отрасли права вряд ли целесообразно. В связи 
с вышеизложенным полагаем, что в понятии право-
вого института должны отражаться наиболее общие 
стороны как отраслевых (унитарных), так и межот-
раслевых институтов. 

Следует отметить, что до настоящего времени не 
только на уровне учебных юридических дисциплин, 
но и на уровне практического правоприменения во-
прос о юридической природе комплексных институ-
тов права остается малоисследованным и во многом 
дискуссионным. Безусловно, что комплексные инсти-
туты, во-первых, проявляются обычно в сфере дей-
ствия родственных отраслей права; во-вторых, не 
представляют собой их механической совокупности, а 
по своей природе являются гармоничным сплавом 
однородных отношений, составляющих неразрывный 
предмет регулирования данных институтов; в-тре-
тьих, являются институтами нескольких отраслей 
права [14, c. 17–18]. Другие полагают, что связь между 
нормами «пограничных» (комплексных) институтов 
характеризуется тем, что на предмет одной отрасли 
права налагаются некоторые элементы метода право-
вого регулирования другой отрасли [15, c. 21]. 

Комплексный институт как явление системы 
права и как один из механизмов взаимодействия 

частного и публичного права традиционно образу-
ется в процессе заимствования одной отраслью 
права норм другой отрасли. Отрасль права, нормы 
которой заимствуются, иногда условно называют 
«материнской», а отрасль, в системе которой обра-
зуется комплексный институт, – «дочерней». Харак-
терным внешним признаком комплексного инсти-
тута выступает факт закрепления в законах и иных 
источниках права «дочерней» отрасли норм «мате-
ринской» отрасли. Однако этот признак действует 
лишь в совокупности с другими признаками ком-
плексного института и сам по себе далеко не всегда 
влечет образование комплексного института. В то 
же время заметим, что комплексные правовые ин-
ституты, вбирающие нормы самых разных отраслей 
публичного и частного права, безусловно формиру-
ются вокруг конституционных норм, которые в ука-
занных институтах играют роль не просто конститу-
ционной основы, а главного системообразующего 
фактора, роль материнской отрасли права, дополня-
емой нормами иных отраслей, выделяемых по 
предмету / методу правового регулирования.  

Между отраслями права и комплексными ин-
ститутами существует динамическая связь, поэтому 
многие авторы признают возможность перераста-
ния межотраслевых институтов в самостоятельные 
отрасли права. Это достигается при дальнейшем 
развитии группы специфических общественных от-
ношений, образующих комплексный институт 
права, и постепенном перерастании данного инсти-
тута в самостоятельную отрасль российского права. 
В качестве примера можно привести муниципаль-
ное право, которое на заре своего становления яв-
лялось институтом конституционного права, затем 
перешло в разряд комплексного института права, а 
затем и отрасли права, вобравшей в себя нормы не 
только конституционного, но и гражданского, бюд-
жетного, процессуального права. В то же время для 
комплексных правовых образований в большей 
мере, чем в обычных отраслях, институтах, значима 
проблема пробелов, коллизий. Однако главный спо-
соб устранения пробелов, коллизий един для всех 
обособленных правовых образований, права в це-
лом – комплексная, выверенная систематизация за-
конодательства, учитывающая особенности право-
вого регулирования в той или иной сфере обще-
ственных отношений.  

Наличие в праве комплексных отраслей и ин-
ститутов заставляет выделять наряду с традицион-
ными видами структур права, законодательства, та-
кими как иерархическая (вертикальная), отраслевая 
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(горизонтальная), федеративная, еще и комплекс- 
ную структуру [16, c. 22; 17; 18, c. 27; 19, c. 79; 20, 
c. 18; 21, c. 328]. О комплексной структуре законода-
тельства говорил В.Д. Перевалов. В ней он выделяет, 
например, природоохранительное, транспортное 
законодательство, законодательство о молодежи, 
ветеранах, женщинах [21, c. 327–328]. С.В. Поле-
нина, анализируя горизонтальную структуру законо-
дательства, уточняет, что в ней выделяются отрасли 
законодательства, адекватные отраслям (подотрас-
лям) права, и комплексные отрасли законодатель-
ства, формирующиеся применительно к сферам гос-
ударственного управления [17, c. 27]. Одним из по-
казателей существования отрасли законодатель-
ства, по ее мнению, является наличие или хотя бы 
реальная возможность подготовки и принятия свод-
ного акта, охватывающего подавляющее большин-
ство институтов данной отрасли. В горизонтальной 
структуре законодательства имеются и более круп-
ные, чем отрасли, структурные образования – отрас-
левые и комплексные нормативные массивы. От 
обычной отрасли законодательства нормативные 
массивы отличаются значительно более широким 
кругом охватываемых отношений, исключающим 
возможность управления регламентирующими их 
нормативными актами из единого активного центра 
(обобщающего для всей совокупности отношений 
закона), и, соответственно, большей слабостью су-
ществующих между нормативными актами связей 
[17, c. 27, 51, 52, 71]. 

С учетом ранее приведенного высказывания 
С.С. Алексеева о том, что наличие комплексных от-
раслей законодательства само по себе еще не сви-
детельствует о наличии соответствующих комплекс-
ных отраслей, институтов права, для обоснования 
выделения комплексного образования (отрасли или 
института) в системе права важно всегда задавать 
себе вопрос о том, имеются ли в избранном массиве 
законодательства специальные нормативные сред-
ства системной организации нормативного матери-
ала и какой действующий юридический инструмен-
тарий дает нам основание утверждать, что перед 
нами не просто нормативный массив, а именно ком-
плексный межотраслевой институт или отрасль. 

Постановка указанных вопросов и получение 
обоснованных ответов на них позволит избежать 
формирования псевдоинститутов и даже необосно-

ванной увлеченности в поиске комплексных форми-
рований в ущерб традиционному выделению в 
праве классических отраслей и институтов, имею-
щих публичные и частно-правовые основы и состав-
ляющих единую систему права. 

6. Выводы 
Подводя итоги настоящему исследованию, 

еще следует отметить, что классические принципы и 
методы частного либо публичного права, взятые в 
отдельности, на современном этапе уже не могут яв-
ляться эффективным инструментарием для регули-
рования общественных отношений. Формирование 
комплексных отраслей и институтов права является 
новой, перспективной формой взаимодействия пуб-
личного и частного права и вызвано объективной 
необходимостью эффективного регулирования со-
временных многосоставных общественных отноше-
ний. Посредством такого комплексного подхода в 
регулировании усиливается регулятивный потен-
циал всех структурных единиц права, при этом ак-
цент делается не на самостоятельный потенциал той 
или иной отрасли права, а на наиболее эффективное 
регулирование общественных отношений. Наличие 
комплексных формирований в системе российского 
права обеспечивает и систематизацию массива нор-
мативных актов в соответствующей области обще-
ственных отношений, что в целом положительно 
сказывается на систематизации всего российского 
законодательства. 

Формирование основных и комплексных пра-
вовых образований происходит не по одному, а по 
разным основаниям и на разных уровнях. Такое раз-
деление является свидетельством многообразия об-
щественной жизни и потребностей, обусловливаю-
щих формирование системы права. Однако это об-
стоятельство не может служить доказательством от-
сутствия между основными отраслями права и ком-
плексными образованиями глубокой взаимосвязи и 
взаимопроникновения. 

Представляется обоснованным мнение отдель-
ных ученых, что для подготовки современных юриди-
ческих кадров при формировании и осуществлении 
учебного процесса целесообразно изучать не только 
отдельные отрасли права, но и комплексные юриди-
ческие дисциплины, повышая конкурентоспособ-
ность и практическую значимость выпускников юри-
дических вузов на современном этапе. 
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С использованием нарративного, формально-юридического и социологического ме-
тодов рассматривается эволюция правового регулирования высшего образования в 
России с момента возникновения. Характеризуются общие университетские уставы, 
действовавшие в дореволюционной России. Подробно рассмотрено регулирование 
высшего образования в советской России, приведена периодизация нормативно-пра-
вового обеспечения высшего образования в советский период. Обозначены общие 
тенденции правового регулирования высшей школы в Российской Федерации. 
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The purpose of article is to analyze the evolution of legal regulation of higher education in 
Russia since the beginning up to the beginning of reform in modern conditions.  
Characteristics of the problem field. Higher education is studied in various aspects (socio-
logical, cultural, historical, economic). An independent institute of educational law is distin-
guished in the legal science. Serious transformations of higher education in the Russian Fed-
eration have actualized the need for understanding the domestic experience of legal regu-
lation. The state policy in the sphere of higher education and the evolution of educational 
legislation are studied in historical and legal studies. 
The methodology. The narrative method is the method of description. It is necessary for the 
reconstruction of past events and phenomena. The narrative method is supplemented by a 
chronological method. The formal legal method is applied to the interpretation of norms. 
The sociological method establishes the links between state policy, regulatory legal regula-
tions and the social result achieved. The comparative method is used fragmentarily. 
Results. Higher education is a relatively new social institution. In the European tradition it 
took shape during the Middle Ages. The completed model was formed in the XIX century in 
Germany. 
The Russian Empire used the German model. Higher education was regulated by the state. 
The main regulations governing educational relations at the university were the General 
Charters. These Charters reflected the autonomy of universities. 
Three stages are identified in the legal and regulatory framework of higher education in the 
Soviet period: 1917 – the first floor 1930s; second floor 1930s – the first floor 1950s; second 
floor 1950s – 1980s.  

                                                           
 Статья подготовлена при поддержке Благотворительного фонда В. Потанина, грант 2017 г. для преподава-

телей магистратур. 
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 At the first stage the state regulated only politically and ideologically important educational 
relations. Many questions were not regulated centrally. In the 1930s the state impact on 
higher education was growing. The consignments are included in norm-setting activi-
ties. The established norms changed little until the end of the Soviet period. In the 1960s 
the liberalization of educational legislation began, which continued until the end of the So-
viet period. 
Conclusions. Higher education as a special social Institute took shape in the medieval pe-
riod. The German model, tested in the early nineteenth century with the establishment of 
the University in Berlin, had a huge influence on the genesis of modern higher education. 

____________________________________________ 
 

 

1. Введение 
Целью работы является изучение эволюции 

правового регулирования высшего образования в 
России с момента возникновения и до начала ре-
форм в современных условиях.  

Характеристика проблемного поля: высшее об-
разование изучается в различных аспектах (социо-
логическом, культурологическом, историческом, 
экономическом). В юридической науке выделяется 
самостоятельный институт образовательного права. 
Серьезные преобразования высшей школы в Рос-
сийской Федерации актуализировали потребность в 
осмыслении отечественного опыта правового регу-
лирования, его объективной оценки и возможном 
использовании удачных практик. В современной 
науке хорошо изучена история возникновения и раз-
вития университетов в Российской империи [1; 2, 
т. 1; 3], формирования корпорации преподавателей 
[2, т. 4, ч. 1; 4] и студентов [2, т. 4, ч. 2; 5]. Советский 
период отечественного высшего образования пока 
не получил столь предметного описания и анализа. 
Огромный фактический материал накоплен в изда-
ниях, посвященных истории отдельных вузов, созда-
ние которых состоялось в СССР. В историко-право-
вых исследованиях изучается государственная поли-
тика в сфере высшего образования, ее воплощение 
в законодательных установлениях, анализируются 
источники права, содержащие нормы, регулирую-
щие образовательные отношения [6]. Особый инте-
рес вызывает генезис юридического образования, 
на примере которого прослеживаются общие тен-
денции нормативного обеспечения образователь-
ной деятельности [7; 8].  

Дадим описание методов, используемых в ра-
боте. Историко-правовой ракурс предполагает ис-
пользование нарративного метода, т. е. описания, не-
обходимого для реконструкции произошедших в про-
шлом событий и явлений. Нарратив выстраивается с 
применением хронологического метода, т. е. восхож-
дения от более ранних этапов к более поздним.  

Формально-юридический метод позволяет 
дать толкование норм, регулирующих определен-
ные отношения в сфере высшего образования. Со-
циологический метод необходим для установления 
связи государственной политики, нормативно-пра-
вовых предписаний и достигнутого социального ре-
зультата. Фрагментарно использован сравнитель-
ный метод, который необходим для выделения об-
щего и особенного в российском высшем образова-
нии, сформировавшемся в европейской универси-
тетской традиции. 

2. Нормативные основы учреждения и функ-
ционирования университетов в средневековой Ев-
ропе.  

Высшее образование является относительно 
новым социальным институтом. По сравнению с 
другими сферами духовной жизни общества (рели-
гией, искусством, правом) оно складывается уже в 
период зрелой цивилизации. Институциональное 
оформление высшего образования в виде универси-
тетской корпорации относится к периоду Высокого 
Средневековья. Первые университеты, обосновав-
шиеся в крупных городах современной Италии и 
Франции, возникли как европейский феномен. Они 
оригинальным образом синтезировали античную 
традицию ценности знания, духовного совершен-
ствования, занятия наукой, с одной стороны, и цехо-
вую практику обучения мастерству, с другой. Полу-
ченное органичное сочетание общекультурного 
компонента и специализированной профессиональ-
ной подготовки со времен Средневековья до насто-
ящего времени составляет сущность высшего обра-
зования и этим отличает его от образования иных 
уровней (например, среднего) или иных программ 
(например, профессионального обучения).  

Законодательные основы, определяющие ор-
ганизацию и деятельность европейских университе-
тов, не являлись однотипными. Одни университеты 
создавались при поддержке католической церкви, 
другие учреждались королевской властью, в орга- 
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низации третьих большую роль сыграли местные го-
родские управления. Средневековым европейским 
университетам посвящено исследование дореволю-
ционного профессора Н.С. Суворова, которое не 
утратило свою научную значимость и широко цити-
руется в исследованиях по ранней истории универси-
тетов [9]. Университетское сообщество преподавате-
лей и студентов в соответствии со средневековой 
стратификацией выступало как самостоятельная кор-
порация, отношения внутри которой регулировались 
легально закрепленными нормами и сложившимися 
обычаями. Однако в отличие от других профессио-
нальных гильдий, нормы и правила поведения 
внутри которых могли существенно отличаться в раз-
ных географических локациях и профессиональных 
отраслях, все университеты использовали общие спо-
собы организации и деятельности, а также обладали 
похожими правами и привилегиями по отношению к 
внешней среде. Так, идентичной была внутренняя 
структура, предполагавшая выделение факультетов и 
их определенный набор. Единым был язык обучения, 
сходными методики преподавания. Применялись об-
щие процедуры присуждения ученых степеней, а 
сами степени признавались во всей Европе. Типичной 
была миграция корпорации из города в город или 
даже из страны в страну.  

3. Нормативные основы функционирования 
университетов в Новое время  

Пережив кризис в период перехода к Новому 
времени, европейский университет существенно из-
менил содержание образования. Университетские 
программы ориентировались на запросы буржуаз-
ных экономических и политических отношений, ин-
тересы национальных государств. В XVII–XVIII вв. 
происходит бурный рост немецких университетов, 
которые становятся центрами подготовки служа-
щих, так необходимых для государственного аппа-
рата объединяющейся Германии. В итоге в Герма-
нии сложился новый тип университета, построен-
ный на принципе единства научно-исследователь-
ской и преподавательской деятельности. Каждый 
профессор являлся ученым, вовлекавшим в свои 
изыскания студентов. Структура университета, прин-
ципы учебного процесса были закреплены в статусе 
Берлинского университета, полученном от прус- 

                                                           
1 См.: Устав Императорского Московского универ-

ситета: Высочайше утвержденный. 1804, Ноября 5 // 

Полное собрание законов Российской империи: 

собр. 1-е. Т. 28: 1804–1805. СПб., 1830. Ст. 21498; 

Устав Императорского Харьковского университета: 

ского короля Фридриха Вильгельма 16 октября 
1816 г. [10, с. 51]. Организационные решения, апро-
бированные при создании университета в Берлине, 
сформировали модель университетского управле-
ния, кадрового штатного состава, продолжительно-
сти, содержания и методик обучения. По выраже-
нию известного исследователя истории науки 
Джона Бернала, в начале XIX в. Германия установила 
своего рода научную империю, охватившую всю Ев-
ропу, Россию и США. Более чем на 100 лет немецкий 
профессор стал образцом для всех ученых мира. 
Именно в Германии безоговорочно закрепился ста-
тус университета как государственного учреждения 
с соответствующими обязательствами и гарантиями 
со стороны государства. Основным актом, регулиру-
ющим отношения внутри университета, а также с 
государственными органами являлся устав.  

4. Нормативная организация университет-
ского образования в России XIX в. 

Немецкая модель в качестве исходной была 
воспроизведена в российских университетах. В XIX в. 
было издано четыре общих университетских устава: в 
1804, 1835, 1863 и 1884 гг.  

Первый Общий устав, принятый в 1804 г., отра-
зил либеральные настроения императора Алек-
сандра I и его ближайшего окружения, представлен-
ного преимущественно молодыми людьми евро-
пейской ориентации. Необходимость в общем 
уставе возникла в связи с развертыванием в России 
целой сети университетов, разделением всей терри-
тории страны на университетские округа. Универси-
тет становился не единичным случаем, а системным 
явлением. Устав закрепил университетское само-
управление, обязательное наличие университет-
ского и факультетского выборного совета, а также 
выборность профессоров, деканов, проректоров, 
ректора. Воспроизводя немецкий опыт, университет 
учреждался как корпорация преподавателей, чи-
новников и студентов. Вводились университетские 
суды, которые рассматривали нарушение норм 
внутреннего распорядка и мелкие правонарушения 
студентов. Предусматривались меры воздействия 
для нарушителей, вплоть до исключения из универ-
ситета. Программы обучения, методики преподава-
ния университет определял самостоятельно1.  

Высочайше утвержденный. 1804, Ноября 5 // Там же. 

Ст. 21499; Устав Императорского Казанского уни-

верситета: Высочайше утвержденный. 1804, Но-

ября 5 // Там же. Ст. 21500. 
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В момент издания Устав непосредственно ка-
сался только одного реально действовавшего уни-
верситета – Московского, поскольку другие еще 
только предстояло создать. Устав разрешал созда-
ние четырех факультетов: 1) нравственных и полити-
ческих наук; 2) словесных наук; 3) физических и ма-
тематических наук; 4) врачебных и медицинских 
наук. Факультеты состояли из кафедр. Например, в 
состав факультета нравственных и политических 
наук входило семь кафедр, в числе которых было 
три кафедры юридического профиля: Права есте-
ственного, политического и народного; Граждан-
ского и уголовного судопроизводства в Российской 
империи; Прав знатнейших как древних, так и ны-
нешних народов.  

Каждая кафедра обеспечивала преподавание 
одного предмета. 

По оценке В.В. Захарова, правовой статус рус-
ских университетов по Уставу 1804 г. сочетал черты 
как доклассической, так и классической моделей. 
Однако на практике самоуправленческие возмож-
ности университетов постепенно сворачивались. В 
конце 1820-х гг. явно определились кризисные мо-
менты русской университетской системы, преодоле-
ние которых связывалось с принятием нового уни-
верситетского устава [11, с. 125].  

В 1835 г. был издан второй Общий устав2, кото-
рый знаменовал переход к организации управления 
университетами на бюрократических началах. Устав 
ограничивал университетскую автономию: уреза-
лись полномочия университетских и факультетских 
советов, управление университетами фактически 
сосредотачивалось в руках попечителей учебного 
округа. Устанавливалась мелочная опека за препо-
давателями и студентами. Вместе с тем нельзя не 
подчеркнуть несомненные достоинства этого доку-
мента. Устав отличался выcoким уровнем юридиче-
ской техники. Он четко разграничил сферы полно-
мочий государства (попечителя) и внутренних уни-
верситетских органов, закрепил юридическое обра-
зования в собственном смысле, а не в нравственно-
политическом, как это было ранее [12, с. 167]. Устав 
сохранил организацию университетов по немец-
кому типу, как корпорацию преподавателей и сту-
дентов. Учебный процесс теперь определялся цен- 

                                                           
2 Общий Устав Императорских Российских Универ-

ситетов: Высочайше утвержденный, 1835, Июля 26 

// Полное собрание законов Российской империи: 

собр. 2-е. Т. 10: 1835. Отд-ние 1: № 7717–8356. СПб., 

1836. Ст. 8337. 

трализованно – Министерством народного просве-
щения.  

Устав 1835 г. имел большое значение для про-
фессионализации юридического образования. В 
нем закреплялось выделение юридических факуль-
тетов в качестве самостоятельных и устанавливался 
новый состав кафедр на факультете. Он включал две 
кафедры общего направления – энциклопедии 
права и римского права – и пять специальных ка-
федр, которые организовывались в соответствии с 
разделами Свода Законов Pоссийской империи. 

Введение университетского Устава 1863 г.3 
было тесно связано с другими либеральными ре-
формами 1860-х гг. Он восстановил университет-
скую автономию, университетский суд, закрепил 
права выборных университетских органов, хотя мно-
гие принимаемые ими решения требовали подтвер-
ждения со стороны министра просвещения или по-
печителя учебного округа. Устав благотворно ска-
зался на развитии юридического образования. Как 
отмечает Е.А. Скрипилев, «профессора-юристы ли-
берального толка получили возможность заметно 
повысить научно-теоретический уровень препода-
вания. Опираясь на западноевропейские образцы, 
они стали пропагандировать, хотя и в осторожных 
выражениях, идеи народного представительства, 
конституционализма, местного самоуправления, 
публичных свобод граждан» [13, с. 82].  

Общий университетский устав 1863 г. подтвер-
дил автономию университетов. Университеты могли 
сами создавать новые кафедры, увеличивать штат 
профессоров и преподавателей. Так, на юридиче-
ском факультете Петербургского университета в 
1863 г. было образовано тринадцать кафедр. Устав 
существенно обогатил учебный план юридического 
факультета, в него включались новые дисциплины, 
не изучавшиеся ранее ввиду их опасного, с точки 
зрения властей, содержания. 

Известный исследователь истории российских 
университетов Н.Н. Зипунникова отмечает, что в раз-
ных узаконениях обширного имперского периода 
встречаем особые льготы, права и преимущества 
для лиц, занимавшихся научной и научно-педагоги- 
ческой деятельностью. В их числе – освобождение 
от постоев, полицейских повинностей, от платежа 

3 Общий Устав Императорских Российских Универ-

ситетов: Высочайше утвержденный, 1863, Июня 18 

// Полное собрание законов Российской империи: 

собр. 2-е. Т. 38: 1863. Отд-ние 1: № 39117–40024. 

СПб., 1866. Ст. 39752. 
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так называемых квартирных денег, бесцензурной и 
беспошлинной доставки из-за границы книг, руко-
писей, периодических изданий и т. п. [14, с. 164].  

Четвертый Общий университетский устав, 
1884 г.4, был принят в период так называемых контр-
реформ. Он усилил государственное вмешательство 
в управление университетов: вся университетская 
жизнь ставилась под контроль попечителей и назна-
чаемых ими инспекторов и курсовых надзирателей. 
Охранительные начала проявлялись и в упраздне-
нии ряда кафедр на юридическом факультете: исто-
рии важнейших иностранных законодательств, исто-
рии славянских законодательств. Исключалось изу-
чение конституций буржуазных государств, по-
скольку это противоречило идеологической док-
трине самодержавия. 

Устав положил начало предметной системе 
преподавания, в целом определял содержание каж-
дой учебной дисциплины. Сам учебный план пре-
терпел незначительные изменения. Вводились вы-
пускные государственные экзамены. Знания оцени- 
вала государственная комиссия, назначаемая мини-
стром народного просвещения. Так, на юридиче-
ском факультете Петербургского университета в 
1912/13 учебном году было запланировано девять 
государственных экзаменов: догма римского права, 
гражданское право, гражданское судопроизвод-
ство, уголовное право, уголовное судопроизвод-
ство, торговое право, полицейское право, междуна-
родное право, финансовое право. 

Устав действовал до 1917 г., хотя в начале XX в. 
под влиянием революционных событий начинается 
борьба за пересмотр и отмену наиболее консерва-
тивных положений этого документа. В итоге в 1910 г. 
был подготовлен законопроект «Об уставе и штатах 
Императорских Российских Университетов». Проект 
разработанного устава начинался с определения це-
лей университета: «Университеты суть учреждения, 
имеющие своею целью содействовать развитию 
наук в российском государстве и сообщать лицам, 
надлежаще к тому подготовленным, как общее, так 
и специальное высшее образование, а также спо-
собствовать приготовлению их к деятельности на 
различных поприщах государственного и обще-
ственного служения, требующих научной подго-
товки» (цит. по: [15, с. 25]).  

                                                           
4 Общий Устав Императорских Российских Универ-

ситетов: Высочайше утвержденный, 1884, Августа 

23 // Полное собрание законов Российской империи: 

собр. 3-е. Т. 4: 1887. СПб., 1866. Ст. 2404. 

Современниками и исследователями высказы-
вались разные, в том числе и критические, оценки 
университетских уставов. Однако следует поддер-
жать мнение, что в любом случае они являлись сим-
волом автономии университетов [16, с. 381].  

5. Регулирование высшего образования в Со-
ветской России  

Смена политического строя после революции 
1917 г. кардинально изменила вектор образователь-
ной политики и законодательства. Образование, в 
том числе и высшее, рассматривалось как важное 
интеллектуальное и идеологическое средство вос-
питания нового человека. Уже в 1920-е гг. сложилась 
модель государственного воздействия на высшую 
школу, которая несмотря на последующую эволю-
цию, реорганизацию и переименование учрежде-
ний, отвечающих за высшее образование, сохрани-
лась до конца советского периода. Для руководства 
вузами в структуре Народного комиссариата просве-
щения (НКП) создавалось специальное подразделе-
ние, после ряда переименований в 1921 г. получив-
шее название Главного управления профессио-
нально-технических школ и высших учебных заведе-
ний (Главпрофобр). Главпрофобр в основном зани-
мался организационными, материальными и фи-
нансовыми вопросами советской высшей школы. 
Для идеологического руководства 20 января 1919 г. 
в НКП образовывался Государственный ученый со-
вет (ГУС), статус которого был уточнен в Декрете СНК 
РСФСР, принятом в 1921 г.5 ГУС, являясь структур-
ным подразделением Академического центра, осу-
ществлял кадровые назначения профессорско-пре-
подавательского состава, разрабатывал и утвер-
ждал учебные программы, выдавал разрешения на 
издание учебных пособий. Таким образом, достига-
лась высокая степень государственного регулирова-
ния и контроля за вузами. Одновременно ликвиди-
ровался достаточно представительный в дореволю-
ционной России сектор частного образования. При-
нимались и иные организационные решения, 
направленные, в первую очередь, против гумани-
тарной и обществоведческой подготовки. Напри-
мер, были упразднены юридические, историко-фи-
лологические факультеты. Создаваемые вместо них 
факультеты общественных наук, включавшие эконо-
мическое, правовое и общественно-педагогическое 

5 Декрет СНК РСФСР от 11 февраля 1921 г. «О 

народном комиссариате по просвещению (Положе-

ние)» // Собрание узаконений РСФСР. 1921. № 12. 

Ст. 78.  
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отделения, ввиду краткого срока обучения (3 года), 
крайней идеологизированности программ не могли 
обеспечить качественную подготовку.  

Существенные изменения в управлении выс-
шей школой произошли в 1930-е гг. Они стали ча-
стью комплексной реформы высшего образования, 
которое оценивалось теперь как важный фактор 
ускоренной модернизации, технического прогресса, 
повышения обороноспособности страны. В 1933 г. 
создан Всесоюзный комитет по высшему техниче-
скому образованию (с 1936 г. преобразован во Все-
союзный комитет по высшей школе при Совнаркоме 
СССР). Упразднялся Главпрофобр, на его основе 
формировался Государственный комитет СССР по 
профессионально-техническому образованию.  

Очередной этап преобразований в сфере 
управления высшей школой относится к послевоен-
ному периоду. В 1946 г. в процессе учреждения ми-
нистерств вместо Всесоюзного комитета по высшей 
школе создано министерство высшего и среднего 
специального образования СССР. В период так назы-
ваемых «хрущевских» реформ, направленных на об-
новление федеративных отношений, сокращение 
управленческого аппарата, министерство наделили 
союзно-республиканским статусом и передали ему 
также управление средним специальным образова-
нием. Помимо Минвуза СССР, проработавшего фак-
тически до конца советского периода, управление 
высшими учебными заведениями осуществляли от-
раслевые министерства. Отказ от единой системы 
управления высшей школой, созданной в послере-
волюционный период, когда все вузы находились в 
ведении Наркомпроса и его подразделения 
Главпрофобра, произошел еще в 1930-е гг. Возобла-
дал технократический утилитарный подход к зада-
чам вузов, которые стали рассматриваться как цен-
тры подготовки специалистов для отдельных ве-
домств. Отраслевые органы сами определяли планы 
набора, влияли на содержание образования, осу-
ществляли финансирование. Например, в 1930 г. фа-
культеты права были выведены из составов универ-
ситетов (которые подчинялись Наркомпросу) и пе-
реданы в ведение наркомата юстиции. На базе уни-
верситетских факультетов созданы юридические ин-
ституты. Смена отраслевой принадлежности вузов 
стала одной из причин резкого сокращения количе-
ства студентов-юристов.  

                                                           
6 Декрет СНК РСФСР от 3 июля 1922 г. «Положение 

о высших учебных заведениях» // СПС «Консуль-

тантПлюс».  

В нормативно-правовом обеспечении высшего 
образования в советский период можно выделить 
три относительно самостоятельных этапа: 1917 г. – 
первая половина 1930-х гг.; вторая половина 1930-х – 
первая половина 1950-х гг.; вторая половина 1950-х – 
1980-е гг.  

Принципиальные для высшей школы решения 
закреплялись в актах, которые имели форму поста-
новлений советского правительства. Высший зако-
нодательный орган, представленный согласно со-
ветским конституциям сначала Всероссийским съез-
дом Советов, позднее Съездом Советов Союза ССР, 
а после 1936 г. – Верховным Советом СССР и Верхов-
ным Советом РСФСР, специально вопросы высшего 
образования не рассматривал. Именно акты, исхо-
дящие от советского правительства, регламентиро-
вали трудовые отношения в вузах, правила приема, 
учреждали новые вузы или фиксировали иные орга-
низационные решения.  

Как уже отмечалось, на первом этапе происхо-
дит огосударствление высшего образования. Исче-
зают важные для регулирования внутрикорпоратив-
ных отношений общие университетские уставы. Ос-
новные принципы и формы организации и деятель-
ности вузов закрепляются в документах, выходящих 
под общим названием – «положения». Хронологи-
чески первый такой акт – Положение о высших учеб-
ных заведениях – был издан 3 июля 1922 г. в виде 
декрета СНК РСФСР6. Перед вузами выдвигалась 
триединая задача: а) создавать кадры специалистов 
по различным отраслям научно-технической дея-
тельности; б) готовить научных работников для об-
служивания деятельности научно-технических и 
производственных учреждений; в) распространять 
научные знания среди широких пролетарских и кре-
стьянских масс. 

Положение воспроизводило формы внутри- 
вузовского управления, сложившиеся еще в импера-
торских университетах: создавались факультеты во 
главе с деканами, формировались частично выбор-
ные органы управления вуза и факультета. Кафедры 
отсутствовали, но фактически их функции выпол-
няли предметные комиссии.  

Все преподаватели вузов относились к катего-
рии научных работников, которая включала профес-
соров, преподавателей и научных сотрудников. 
Право на занятие преподавательской деятельно- 
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стью имели лица, известные своими научными тру-
дами, при этом отменялось обязательное наличие 
ученой степени и защиты диссертаций.  

Нормативно поддерживалась доступность 
высшего образования, что конкретизировалось в 
бесплатности образования и стипендиальном обес-
печении, демократизации правил приема с запре-
том проводить вступительные испытания, открытии 
сети рабочих факультетов (для предварительной 
подготовки к освоению профессиональных про-
грамм), внедрении заочной и вечерней форм обуче-
ния, отсутствовавших в Российской империи. 

Положение 1922 г., как и иные немногочислен-
ные акты, касающиеся высшей школы, оставляли вне 
сферы правового регулирования многие важные во-
просы, которые решались вузами самостоятельно. 

Нормативно-правовое обеспечение второго 
периода отличалось рядом особенностей. Во-пер-
вых, еще больше усиливается государственное воз-
действие на высшую школу, что подтверждается 
возрастающим количеством нормативно-правовых 
актов и расширением круга регулируемых ими отно-
шений. Во-вторых, в правотворческую деятельность 
включаются партийные органы – Политбюро ЦК 
ВКП(б) и ЦК ВКП(б). В-третьих, полнота содержания 
изданных актов, а также их реализация позволяет 
сделать вывод о единстве декларируемых полити-
ческих установок, нормативного обеспечения и 
практики. Например, в 1920-е гг. несмотря на отмену 
ученых степеней в вузах продолжала действовать 
аспирантура, проводились защиты диссертаций, 
т. е. правительственное решение просто игнориро-
валось. В-четвертых, основная методологическая 
посылка реформ, на которой выстраивались законо-
дательные нормы, базировалась на утилитарном 
подходе. Однако его реализация в жестком догма-
тическом варианте оказывалась невозможной, что 
вызывало постоянную коррекцию правовых норм. 
В-пятых, изменились виды нормативно-правовых 
актов. Помимо уже указанных совместных постанов-
лений центральных партийных и советских органов 
появляется новый акт – Типовой устав.  

Принципиальное значение для судьбы высшей 
школы имело Постановление ЦИК СССР от 19 сен-
тября 1932 г. «Об учебных программах и режиме в 
высшей школе и техникумах», утвержденное Полит-

                                                           
7 Постановление ЦИК СССР от 19 сентября 1932 г. 

«Об учебных программах и режиме в высшей школе 

и техникумах» // СПС «КонсультантПлюс». 

бюро ЦК ВКП(б)7. В документе констатировались до-
стижения советского образования, давалась стати-
стика, подтверждающая прогрессивный рост числа 
вузов и техникумов, студентов и учащихся. Намеча-
лась программа перестройки высшей школы с це-
лью обеспечения качественной подготовки специа-
листов, необходимых для социалистического строи-
тельства. Предлагалось пересмотреть учебные про-
граммы. Усиливалось внимание к фундаменталь-
ным наукам: на изучение общенаучных дисциплин 
(математики, физики, химии, биологии), общетехни-
ческих и специальных предметов следовало отво-
дить не менее 80–85 % учебного времени. Теорети-
ческое обучение планировалось сочетать с непре-
рывной производственной практикой, которая 
могла проводиться непосредственно на производ-
стве или в учебных лабораториях и мастерских.  

Повышались требования к уровню подготовки 
абитуриентов, вводились обязательные вступитель-
ные экзамены. Возрастал контроль за качеством 
усвоения материала, поэтому вводились экзамена-
ционные сессии два раза в год. Менялись методики 
преподавания, осуждался бригадно-лабораторный 
метод обучения, повышалась личная ответствен-
ность студента за его академические успехи.  

Возрастали требования к квалификации препо-
давателей. Теперь они именовались профессорско-
преподавательским составом. Рекомендовалось 
восстановить ученые степени.  

Заявлялось о необходимости издать в законо-
дательном порядке типовой устав вуза, втуза и тех-
никума. 

В итоге все намеченные задачи были выпол-
нены. Первый типовой устав был издан 27 февраля 
1934 г. На его основе вуз разрабатывал и принимал 
собственный устав. В уставе вуз описывал свою ор-
ганизационную структуру, указывал вышестоящий 
орган, в подчинении которого он находился, пере-
числял специальности подготовки, определял пол-
номочия руководства института, факультетов, ка-
федр, отдельных преподавателей. Организация и 
содержание учебного процесса базировались на 
идее симбиоза фундаментального теоретического 
обучения с овладением практическими навыками. 
Устанавливались следующие формы учебной ра-
боты с преподавателем: а) лекции, проводимые 
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профессорами и доцентами; б) практические заня-
тия; в) производственная практика. 

Можно считать, что итоговым, обобщающим 
документом этого периода стало Постановление 
СНК СССР и ЦК ВКП(б) от 23 июня 1936 г. «О работе 
высших учебных заведений и о руководстве высшей 
школой»8. В первом разделе – «О приеме в высшие 
учебные заведения» – устанавливалось право на по-
ступление в вузы и бесплатное обучение в них для 
всех граждан Советского Союза обоего пола в воз-
расте от 17 до 35 лет, имевших аттестат об оконча-
нии полного курса средней школы и успешно выдер-
жавших вступительные испытания. Все абитуриенты 
должны были сдавать около десяти вступительных 
экзаменов. В дальнейшем перечень был пересмот-
рен в сторону сокращения и большей связи с профи-
лем будущей специальности. Однако до конца со-
ветского периода абитуриенты, как правило, сда-
вали четыре вступительных испытания.  

Устанавливались единые сроки проведения 
вступительных экзаменов и зачисления в вузы, кото-
рые не менялись вплоть до 1990-х гг.  

Раздел «Об организации учебного процесса» 
вводил единые сроки занятий с 1 сентября по 
30 июня с перерывами на зимние каникулы с 24 ян-
варя по 6 февраля и на летние каникулы с 1 июля 
по 31 августа. Для старших курсов, проходивших 
практику, начало занятий могло переноситься на 
1 ноября.  

В отмену существующей практики перегрузки 
студентов (до 40 часов занятий в шестидневку) число 
обязательных занятий сокращалось. С начала 
1936/37 учебного года устанавливалось следующее 
количество учебных часов в шестидневку: на I и II кур-
сах – не более 30 часов, на III и IV – не более 24 часов, 
на V – не более 18 часов. Для студентов III и IV курсов 
выделялось по 1 дню, а для студентов V курсов по 
2 дня в шестидневку для самостоятельных занятий.  

Продолжительность академического часа со-
ставляла 45–50 мин., с перерывом между занятиями 
в 10–15 мин. Все занятия проводились по твердому 
расписанию, предусматривавшему непрерывность 
учебного процесса в течение дня. Учебное расписа-
ние вуза должно было утверждаться на весь учеб-
ный год и публиковаться перед окончанием теку-
щего учебного года.  

                                                           
8 Постановление СНК СССР и ЦК ВКП(б) от 

23 июня 1936 г. «О работе высших учебных заведе-

ний и о руководстве высшей школой» // Народное 

Количество дисциплин, изучаемых в семестре, 
как правило, не должно было превышать шести, а ко-
личество дисциплин, изучаемых ежедневно, – трех.  

В разделе «Об организации учебной работы» 
говорилось о том, что в целях повышения качества 
преподавания и развития у студентов навыков само-
стоятельной работы над учебным материалом, лик-
видировались все групповые занятия для прора-
ботки лекционного материала, представляющие пе-
режиток осужденного бригадно-лабораторного ме-
тода обучения. Помимо учебных занятий (лекций, 
практических занятий и производственной прак-
тики) следовало организовать самостоятельную ра-
боту студентов в читальнях, библиотеках, архивах, 
лабораториях, кабинетах или на дому, проводить 
регулярные консультации.  

Отменялся текущий учет успеваемости: един-
ственным критерием успеваемости становилась 
сдача экзаменов по лекционным курсам и зачетов 
по практическим занятиям. Устанавливались еди-
ные оценки успеваемости: «неудовлетворительно», 
«удовлетворительно», «отлично».  

Во всех вузах, кроме технических (для них 
предусматривалась защита дипломных проектов), 
вводилась сдача государственных экзаменов. Сту-
денты, не сумевшие их выдержать, допускались к 
повторной пересдаче в следующем году.  

Вводился единый студенческий билет и еди-
ная зачетная книжка (матрикул). 

Выпускники могли получить дипломы двух сте-
пеней. Дипломы первой степени выдавались сту-
дентам, окончившим высшие учебные заведения с 
отметками «отлично» не менее чем по ¾ всех пред-
метов, а по остальным с отметками «удовлетвори-
тельно», и сдавшим все государственные экзамены 
или защитившим дипломные проекты на «отлично». 
Диплом второй степени выдавался всем остальным 
студентам. Для обладателей дипломов первой сте-
пени устанавливались некоторые преимущества, 
например при зачислении в аспирантуру.  

В разделе «О руководстве высшей школой» 
устанавливалась структура управления высшей шко-
лой, закреплялись права и обязанности наркоматов, 
в ведении которых находятся вузы (в них действо-
вали управления учебными заведениями), директо-
ров, заместителей по научной и учебной работе, де-
канов, руководителей кафедр.  

образование в СССР. Сборник документов 1917–

1973 гг. М., 1974. С. 427. 
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5 сентября 1938 г. Совнарком СССР утвердил 
новый Типовой устав высшего учебного заведения9, 
который, с одной стороны, смягчил утилитарный 
технократический подход предыдущего устава, с 
другой стороны, отразил требования, сформулиро-
ванные в Постановлении СНК СССР и ЦК ВКП(б) «О 
работе высших учебных заведений и о руководстве 
высшей школой» от 23 июня 1936 г.  

По сравнению с предыдущим Типовым уставом, 
где целью вузов объявлялся выпуск коммунистиче-
ски воспитанных специалистов высшей квалифика-
ции, новый Устав, опираясь на конституционную 
норму (ст. 121 Конституции СССР 1936 г.), формулиро-
вал более широкую социальную цель. Она достига-
лась посредством реализации следующих задач: 
а) организация учебно-методического процесса, 
обеспечивающего подготовку высококвалифициро-
ванных специалистов; б) идейно-политическое вос-
питание студентов; в) создание высококачественных 
учебников и учебных пособий; г) проведение научно-
исследовательской работы; д) повышение квалифи-
кации профессорско-преподавательских кадров и 
подготовка нового научно-педагогического состава; 
е) популяризация научных и технических знаний и но-
вейших достижений науки и техники. 

Нужно отметить, что несмотря на формализо-
ванный характер документа, в нем присутствуют 
буквальные цитаты из Постановления СНК СССР и 
ЦК ВКП(б) «О работе высших учебных заведений и о 
руководстве высшей школой» от 23 июня 1936 г., со-
чинений Ленина и Сталина. Юридические нормы со-
провождаются идеологическими догматами.  

При этом Типовой устав отличается достаточно 
высокой юридической техникой. Он хорошо структу-
рирован. Выделены тематические разделы: «Сту-
денты», «Организация учебной работы», «Ка-
федра», «Научно-педагогические кадры и учебно-
вспомогательный персонал», «Аспиранты», «Струк-
тура и руководство, общественные организации», 
«Внутренний распорядок и дисциплина», «Имуще-
ственные средства высшего учебного заведения», 
«Порядок утверждения устава».  

Отметим наиболее значимые новации Типо-
вого устава.  

Существенно расширялся перечень форм учеб-
ной работы. Он включал: а) лекции профессоров или 
доцентов; б) практические занятия в лабораториях, 

                                                           
9 Типовой устав высшего учебного заведения  

(утв. СНК СССР 5 сентября 1938 г.) // СПС «Кон-

сультантПлюс». 

кабинетах, мастерских, клиниках и подобном под 
руководством профессоров, доцентов и ассистен-
тов; в) производственную и учебную практику; г) са-
мостоятельную работу студентов; д) консультации. 

Учебные планы по каждой специальности 
утверждались централизованно. 

Успеваемость студентов определялась следу-
ющими степенями оценок (отметок): «отлично», 
«хорошо», «посредственно», «неудовлетворительно». 

Основным учебным подразделением вуза объ-
являлась кафедра. Она непосредственно осуществ-
ляла учебно-методическую и научно-исследова-
тельскую работу по одной или нескольким тесно 
связанным между собой дисциплинам. 

Существенно расширялся перечень штатных 
должностей профессорско-преподавательского и 
учебно-вспомогательного персонала. В него вхо-
дили: а) профессор – заведующий кафедрой, б) про-
фессор кафедры, в) доцент кафедры, г) ассистент ка-
федры, д) старший преподаватель, е) преподава-
тель, ж) старший лаборант, з) лаборант, и) старший 
препаратор, к) препаратор. 

Наличие достаточно большого количества 
учебно-вспомогательного персонала позволяло 
профессорам и доцентам сконцентрироваться на 
выполнении наиболее сложных видов деятельности 
(чтении лекций) и занятиях научной работой.  

Ввиду восстановления ученых степеней и утвер-
ждения порядка их присуждения особое внимание 
уделялось подготовке научных кадров в аспирантуре. 
Несмотря на явный дефицит кадров высшей квали-
фикации, научный руководитель назначался из числа 
лиц, имеющих ученое звание профессора или ученую 
степень доктора наук. Все аспиранты обеспечивались 
государственной стипендией. 

Государство регулировало организационную 
структуру вузов. Факультеты, специальности и ка-
федры создавались и ликвидировались только ре-
шением Всесоюзного комитета по делам высшей 
школы при СНК СССР. Такой порядок в целом сохра-
нялся до конца советского периода.  

Общее руководство вузом возлагалось на ди-
ректора. Его должность не являлась выборной, он 
утверждался и смещался Всесоюзным комитетом по 
делам высшей школы при СНК СССР по представле-
нию соответствующего наркомата или иного органа, 
в ведении которого находился вуз. 
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Факультет назывался учебно-административ-
ным отделением вуза, объединяющим несколько 
кафедр, осуществляющим подготовку студентов и 
аспирантов по нескольким родственным специаль-
ностям.  

Декан факультета выдвигался из числа профес-
соров, но утверждался наркоматом или иным орга-
ном – учредителем вуза.  

В вузе действовал представительный орган – 
совет высшего учебного заведения. Большей частью 
он состоял из лиц, занимающих должности (дека-
нов, заведующих кафедрами), но в него включались 
также представители партийной, комсомольской и 
профсоюзных организаций, профессорско-препода-
вательского состава и иные лица. 

Советы факультетов могли образовываться 
только в наиболее крупных высших учебных заведе-
ниях с разрешения Всесоюзного комитета по делам 
высшей школы при СНК СССР. 

 Имущество высшего учебного заведения – 
здание, оборудование, инвентарь и т. п. – являлось 
государственной собственностью. Средства вуза со-
ставляли ассигнования по госбюджету и доходы от 
научно-исследовательских и учебно-вспомогатель-
ных учреждений. 

Формируемая модель высшей школы полно-
стью вписывалась в общественный и политический 
строй СССР с абсолютным доминированием госу-
дарственной собственности, плановой экономикой, 
директивным государственным управлением. Сле-
дует признать, что было найдено адекватное запро-
сам системы технократическое решение организа-
ции высшего образования. Несмотря на огромный 
урон, который нанесли кадровому составу препода-
вателей и студентов необоснованные репрессии, 
потери в Великой Отечественной войне, идеологи-
зацию образования, перекосы в профессиональной 
структуре (доминировали технические специально-
сти и ограничивалась гуманитарная подготовка), к 
концу периода наглядно проявились впечатляющие 
результаты, демонстрирующие эффективность со-
ветской модели высшего образования.  

На протяжении последующего периода совет-
ского высшего образования (вторая половина  
1950-х – 1980-е гг.) фактически шло совершенствова-
ние и адаптация к новым реалиям уже апробиро-
ванной и хорошо зарекомендовавшей себя модели. 
Объективными благоприятными действиями госу- 

                                                           
10 Постановление Совета Министров СССР от 

21 марта 1961 г. «Положение о высших учебных за- 

дарства стали неуклонное расширение сети вузов, 
их более гармоничное распределение по террито-
рии страны, открытие новых специальностей, свя-
занных прежде всего с достижениями научно-техни-
ческой революции. Вступительные экзамены обес-
печивали приток в вузы наиболее подготовленных к 
обучению студентов. Стипендиальное обеспечение, 
наличие общежитий, баз отдыха и иные меры мате-
риальной поддержки сохраняли высшее образова-
ние в качестве значимого социального лифта. Со сто-
роны государства также поддерживался престиж 
научной и преподавательской деятельности.  

Не произошло принципиальных изменений в 
видах нормативно-правовых актов, касающихся выс-
шего образования. 21 марта 1961 г. Совет Министров 
СССР утвердил Положение о высших учебных заведе-
ниях СССР и одновременно признал утратившим силу 
Типовой устав высшего учебного заведения 1938 г.10 
Вузы должны были разработать новые уставы, руко-
водствуясь вновь изданным положением.  

Единственным новым документом станови-
лись Правила внутреннего распорядка, которые 
вузы должны были разработать самостоятельно на 
основе Типовых правил и утвердить их в Министер-
стве высшего и среднего специального образования 
СССР по согласованию с ВЦСПС  

В целом структура Положения о высших учеб-
ных заведениях СССР воспроизводила структуру Ти-
пового устава. Имелись разделы о студентах, профес-
сорско-преподавательском составе, учебно-вспомо-
гательном и административно-хозяйственном персо-
нале высших учебных заведений, учебной работе и 
т. д. В то же время впервые присутствовал специаль-
ный раздел, посвященный научно-исследователь-
ской работе. Положение систематизировало ранее 
разрозненные нормы, регламентирующие создание 
и функционирование втузов, филиалов вузов, учебно-
консультационных пунктов. Принятый в период так 
называемой «оттепели» документ расширял пере-
чень вопросов, которые вуз решал самостоятельно, 
поддерживал выборные внутривузовские органы, из-
брание преподавателей по конкурсу, допускал опре-
деленную финансовую свободу.  

Положение о высших учебных заведениях 
СССР, утвержденное Советом Министров СССР 
22 января 1969 г., не внесло принципиальных изме-
нений в ранее принятый документ, а лишь конкре-
тизировало и дополнило его.  

ведениях СССР» // Собрание постановлений прави-

тельства СССР. 1961. № 6.  
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Последним значимым актом советской эпохи 
стал Закон РСФСР от 2 февраля 1974 г. «О народном 
образовании», подтвердивший, что высшие учебные 
заведения осуществляют свою деятельность на ос-
нове Положения о высших учебных заведениях СССР, 
утверждаемого Советом Министров СССР, и уставов, 
которые разрабатываются в соответствии с указан-
ным положением каждым высшим учебным заведе-
нием и утверждаются министерством, государствен-
ным комитетом или ведомством, в подчинении кото-
рого находится высшее учебное заведение. 

В современных публикациях позитивно оцени-
вается деятельность советского государства в сфере 
высшего образования, которая, в итоге, обеспечи-
вала его достаточно высокий уровень [17, с. 177].  

6. Правовое регулирование высшего образо-
вания в Российской Федерации в 1990-е гг. 

В Российской Федерации нормативно-право-
вое обеспечение высшего образования претерпело 
существенные изменения. Усилилось законодатель-
ное регулирование общественных отношений, свя-
занных с высшей школой. В 1992 г. был принят Закон 
«Об образовании»11, в 1996 г. – Федеральный закон 
«О высшем и послевузовском профессиональном 
образовании»12. Он оказался единственным зако-
ном в России, посвященным исключительно выс-
шему и послевузоскому образованию. За более чем 
15-летний период действия в него вносились много-
численные изменения и дополнения. Многие 
нормы в итоге были интегрированы в Федеральный 
закон «Об образовании в Российской Федерации»13.  

Государственное регулирование высшей 
школы приобрело формы, отличные от применяв-
шихся ранее в Российской империи и СССР. В Рос-
сийской Федерации образовательная деятельность 
подлежит лицензированию, причем первоначально 
лицензия имела срочный характер. Действуют феде-
ральные государственные образовательные стан-
дарты, соблюдение которых является строго обяза-
тельным. Контроль за выполнением этого требова-
ния осуществляется в ходе государственной аккре-
дитации образовательных программ. В целом кон-
трольно-надзорные функции в отношении вузов 
осуществляет Федеральная служба по надзору в 

                                                           
11 Закон РФ от 10 июля 1992 г. № 3266-1 «Об обра-

зовании» // СПС «КонсультантПлюс». 
12 Федеральный закон от 22 августа 1996 г. № 125-

ФЗ «О высшем и послевузовском профессиональ-

ном образовании» // Собрание законодательства 

Российской Федерации. 1996. № 35. Ст. 4135. 

сфере образования и науки (Рособрнадзор). Спра-
ведливо отмечается, что внедренные стандарты 
определили основные направления и сроки созда-
ния нормативно-правовой, учебно-методической 
базы учебного процесса, разработку учебных пла-
нов [18, с. 167].  

7. Выводы  
Высшее образование как особый социальный 

институт оформилось в период Средневековья. 
Огромное влияние на генезис современного выс-
шего образования оказала немецкая модель, апро-
бированная в начале XIX в. при создании универси-
тета в Берлине. Именно она была воспроизведена в 
Российской империи. Высшее образование регули-
ровалось государством, но при этом допускалась 
университетская автономия. Основными актами, ре-
гулирующими образовательные отношения в уни-
верситете, являлись общие уставы.  

В нормативно-правовом обеспечении высшего 
образования в советский период можно выделить 
три относительно самостоятельных этапа: 1917 г. – 
первая половина 1930-х гг.; вторая половина 1930-х 
– первая половина 1950-х гг.; вторая половина  
1950-х – 1980-е гг.  

Нормативно-правовое регулирование в пе-
риод становления советского государства имело це-
лью переформатировать систему высшего образо-
вания и его содержание в соответствии с задачами 
социалистического строительства. Поскольку ре-
сурсы государства были ограничены, основные уси-
лия были направлены на ликвидацию и преодоле-
ние наиболее очевидных признаков «буржуазно-
сти» образования. Поэтому демократизировались 
правила приема в вузы, доступ к преподаватель-
ским должностям, резко сокращался гуманитарный 
сектор высшего образования. Многие вопросы внут-
ривузовской деятельности централизованно не ре-
гулировались.  

В 1930-е гг. начинается усиление государствен-
ного воздействия на высшее образование. В нормо-
творческую деятельность включаются партийные 
органы. Возрастает число нормативно-правовых ак-
тов, их содержание становится более системным, а 
нормы разных актов взаимосвязаны между собой. 

13 Федеральный закон от 29 декабря 2012 г. № 273-

ФЗ «Об образовании в Российской Федерации» // 

Собрание законодательства Российской Федерации. 

2012. № 53. Ст. 7598. 
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Расширяется круг регулируемых государством отно-
шений. Появляется новый вид документов – поло-
жение о высшем учебном заведении и типовой 
устав высшего учебного заведения. Фактически 
было сформировано нормативно-правовое обеспе-
чение высшего образования, которое не менялось 
до конца советского периода.  

Либерализация политического режима по-
влекла нормативное закрепление определенной са-
мостоятельности вузов, демократизацию внутри- 
вузовских отношений. В конце советского периода 
появляется понимание того, что государству целесо-
образно задавать, в первую очередь, требования к 
результатам обучения, допуская самостоятельность 
в организации и содержании учебной деятельности.  
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Формулируется целесообразность определения правового статуса международного 
договора в составе источников права с позиции его базового единства. Предлагается 
анализ категорий нормативно-правового акта, нормативного договора, международ-
ного договора, выделяются их признаки, правовые характеристики. Исходя из базо-
вых правовых характеристик категории нормативно-правового акта, обосновывается 
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The subject. The article is devoted to research the legal nature of international treaties. 
The purpose of the article is to formulate the feasibility of determining the legal status of 
international treaties in the composition of the sources of law in terms of its unity. 
The methodology. The author uses the systematic approach to research, methods of anal-
ysis and synthesis, including formal legal analysis of international treaties, Russian legisla-
tion and courts’ decisions.  
The main results and scope of their application. The analysis of the categories of legal act, 
the regulatory agreement, the international treaty, describing its characteristics, legal char-
acteristics is performed. On the basis of the main legal characteristics of the category of 
normative legal acts, the expediency of inclusion of an international treaty to this category 
is proven. It is groundless to detach international treaties on normative legal acts, thereby 
reducing the extent of the need for their application. This, however, does not change the 
fact that the source of law in each legal system may have special characteristics depending 
on such system and complementing the basic characteristics. The international treaty is a 
legal act of international law. Such a conceptual approach to this issue allows making fur-
ther conclusions. 
Conclusions. The author highlights the circumstances of the need for reasonable use of in-
ternational treaties to resolve disputes, that are significant for the process of enforcement. 
This position is based on the proposed definition of an international treaty including it to 
the normative legal acts. 

____________________________________________ 
 
1. Введение 
В литературе и на практике международные до-

говоры традиционно воспринимаются на основе 
лишь их правовой природы – как соглашения дого-
варивающихся сторон, что не раскрывает их право 

вой статус в системе источников применимого су-
дами права.  

Юридическая литература предлагает читателю 
с некоторыми отличиями, но в целом схожий пере-
чень видов источников права: нормативный право- 
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вой акт, судебный прецедент, правовой обычай, 
нормативный договор.  

Нормативный договор (разновидностью кото-
рого, как правило, называют международный дого-
вор) выделяется как самостоятельный источник 
права и обособляется от нормативно-правовых ак-
тов [1, с. 48; 2; 3, с. 212–219; 4, с. 46–47; 5, с. 73; 6, 
с. 104–105; 7, с. 15; 8, с. 153–171].  

Такое выделение международных договоров 
из массива нормативно-правовых актов не может 
быть признано достаточным и доказанным с пози-
ции общей теории права и сложившейся правопри-
менительной практики.  

Обращает на себя внимание то обстоятельство, 
что само обоснование выделения в системе источ-
ников права нормативного правового акта и норма-
тивного договора авторами современной научной 
литературы приводится крайне редко. Например, 
подчеркивается договорная разновидность право-
творчества [9, с. 83], указывается, что оно осуществ-
ляется по соглашению двух и более сторон, в связи с 
чем международные договоры, «в отличие от нор-
мативно-правовых актов, не выражают непосред-
ственно государственную волю и не являются офи-
циальным правовым актом государства» [10, с. 14]. 

Отдельные ученые в качестве индивидуализи-
рующей характеристики нормативного (значит, и 
международного) договора в составе источников 
права предлагают считать то обстоятельство, что та-
кой договор «представляет собой добровольное во-
леизъявление сторон», тогда как нормативный пра-
вовой акт «является актом одностороннего волеизъ-
явления» [2]. Существует и точка зрения, согласно ко-
торой, «в отличие от нормативных актов, принимае-
мых государственными органами, нормативные до-
говоры выступают результатом соглашения между 
равноправными субъектами по поводу деятельности, 
представляющей их общий интерес» [11, с. 160]. 

Если обобщить данные точки зрения, то получа-
ется, что равноправие субъектов, основанное на нем 
добровольное волеизъявление каждого из них и со-
гласование таких волеизъявлений позиционируются 
в качестве критериев выделения международного 
договора в самостоятельный вид источников права и, 
тем самым, его обособления от такого вида, как нор-
мативно-правовой акт. Такой подход к видовому со-
ставу источников права полагаем не объективным. 

                                                           
1 Постановление Государственной Думы от 11 ноября 

1996 г. № 781-II ГД «Об обращении в Конституцион- 

ный Суд Российской Федерации» // Собрание законо- 

2. Системно-юридический анализ категорий  
Для того чтобы определить, относится ли тот 

или иной источник права к нормативным правовым 
актам, необходимо в первую очередь определиться 
с тем, что есть «нормативно-правовой акт» и с ис-
пользованием каких критериев он может быть ква-
лифицирован в качестве такового. 

Юридическая наука и практика повсеместно 
оперируют понятием «нормативный правовой акт», 
при этом вкладывая в него различное содержание.  

В современных научных доктринах можно 
встретить различные по содержанию определения 
указанной категории: «…акт правотворческой дея-
тельности компетентных государственных органов, 
который устанавливает, изменяет или отменяет 
нормы права» [10, с. 11] (см. также: [3, с. 213]) или 
«акт, содержащий нормы права и направленный на 
урегулирование определенных общественных отно-
шений» [11, с. 161]. 

Органами государственной власти предприни-
мались попытки «договориться о терминах».  

Например, в п. 2 Запроса Государственной 
Думы в Конституционный Суд РФ «О проверке кон-
ституционности Указа Президента Российской Феде-
рации от 2 октября 1996 г. № 1412 “Об утверждении 
Положения об Администрации Президента Россий-
ской Федерации”» сформулирована следующая 
официальная позиция: «В действующем законода-
тельстве пока отсутствует определение понятия 
“нормативный правовой акт”. Вместе с тем в юриди-
ческой доктрине принято исходить из того, что нор-
мативный правовой акт – это письменный офици-
альный документ, принятый (изданный) в опреде-
ленной форме правотворческим органом в преде-
лах его компетенции и направленный на установле-
ние, изменение или отмену правовых норм»1.  

Согласно п. 2 Постановления Пленума Верхов-
ного Суда РФ от 27 апреля 1993 г. № 5 «О некоторых 
вопросах, возникающих при рассмотрении дел по 
заявлениям прокуроров о признании правовых ак-
тов противоречащими закону» (в редакции Поста-
новления Пленума от 5 мая 2000 г. № 19) норма-
тивно-правовой акт есть изданный в установленном 
порядке акт управомоченного на то органа государ-
ственной власти, органа местного самоуправления 
или должностного лица, устанавливающий право-
вые нормы (правила поведения), обязательные для 

дательства Российской Федерации. 1996. № 49. 

Ст. 5506.  
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неопределенного круга лиц, рассчитанные на неод- 
нократное применение, действующий независимо 
от того, возникли или прекратились конкретные 
правоотношения, предусмотренные актом2. 

В определении Высшего Арбитражного Суда 
РФ от 14 июля 2014 г. по делу № ВАС-5067/14 ука-
зано, что «под нормативным правовым актом пони-
мается письменный официальный документ, приня-
тый (изданный) в определенной форме правотвор-
ческим органом в пределах его компетенции и 
направленный на установление, изменение или от-
мену правовых норм, под правовой нормой – обще-
обязательное государственное предписание посто-
янного или временного характера, рассчитанное на 
многократное применение»3. 

Можно также привести определение норма-
тивного правового акта, предлагаемое в подготов-
ленном Минюстом России проекте Федерального 
закона «О нормативных правовых актах в Российской 
Федерации»4. В ст. 1 данного проекта указано, что 
нормативный правовой акт – это письменный офи-
циальный документ, принятый (изданный) в опре-
деленной форме субъектом правотворчества в пре-
делах его компетенции и направленный на установле-
ние, изменение, разъяснение, введение в действие, пре-
кращение или приостановление действия правовых 
норм, содержащих общеобязательные предписания 
постоянного или временного характера, распространяю-
щиеся на неопределенный круг лиц и рассчитанные 
на многократное применение. При этом под право-
творчеством понимается официальная деятель-
ность государственных органов по разработке и при-
нятию нормативных правовых актов. 

Указанные определения отличаются стремле-
нием сосредоточить в себе как можно больший 
объем основных характеристик нормативно-правового 
акта: создание (принятие) компетентными государ- 

                                                           
2 Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 

27 апреля 1993 г. № 5 «О некоторых вопросах, возни-

кающих при рассмотрении дел по заявлениям проку-

роров о признании правовых актов противоречащими 

закону» (в редакции Постановления Пленума Верхов-

ного Суда РФ от 5 мая 2000 г. № 19) // СПС «Консуль-

тантПлюс». Данный документ утратил силу в связи с 

изданием Постановления Пленума Верховного Суда 

РФ от 20 января 2003 г. № 2 «О некоторых вопросах, 

возникающих в связи с принятием и введением в дей-

ствие гражданского процессуального кодекса Россий-

ской Федерации». Однако отменяющий акт не содер-

жит в себе каких-либо иных определений понятия 

«нормативно-правовой акт». Поэтому для целей науч- 

ственными органами; письменное выражение в 
строго определенной форме; содержание норм 
права; наличие процедуры его реализации, включа-
ющей, в случае необходимости, институт принуди-
тельного исполнения предписаний и ненарушения 
запретов. Эти характеристики в теории и практике ис-
пользуются в качестве критериев квалификации того 
или иного источника права в качестве нормативного 
правового акта.  

Между тем такое формулирование характери-
стик нормативного правового акта приводит к не-
обоснованно узкому пониманию данной категории.  

Эти характеристики изложены на основе 
только национального, внутригосударственного 
подхода к категориям общей теории права. Не 
учтено при этом базовое единство права и, как след-
ствие, его основополагающих источников. Без-
условно, каждая правовая система оперирует сово-
купностью источников права, признаваемых ею в ка-
честве таковых, поскольку они наиболее свой-
ственны для ее модели устройства. Но такие разли-
чия не исключают ключевые с позиции общей тео-
рии права характеристики того или иного понятия.  

Существует общеправовой набор свойств (харак-
теристик) у каждого из видов источников права – их 
можно условно поименовать базовыми. В свою оче-
редь присущие каждой конкретной правовый системе 
свойства различных видов источников права накла-
дываются на базовые, дополняют их. Таким образом, 
в основу классификации видов источников права 
должны быть положены базовые фундаментальные 
характеристики соответствующих источников, а не их 
специфические черты, обусловленные особенно-
стями каждой конкретной правовой системы.  

Нормативно-правовой акт как разновидность 
источника права в первую очередь является общей 
категорией права в целом. Те или иные конкретные 

ного исследования представляется значимым в числе 

прочего принять во внимание и предпринимавшиеся 

попытки определить исследуемое понятие органом 

судебной власти. 
3 Определении Высшего Арбитражного Суда РФ от 

14 июля 2014 г. по делу № ВАС-5067/14 // СПС 

«КонсультантПлюс».  
4 Паспорт проекта Федерального закона № 96700088-2 

«О нормативных правовых актах Российской Федера-

ции» (внесен депутатами Государственной Думы ФС 

РФ – членами Комитета по законодательству и су-

дебно-правовой реформе) (снят с рассмотрения) // 

СПС «КонсультантПлюс». 
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источники права могут быть отнесены к этому виду 
как в национальной правовой системе, так и в меж-
дународной. 

Выделим базовые значимые критерии для ква-
лификации того или иного источника права в каче-
стве нормативного правового акта:  

– содержание в таком акте норм права;  
– письменная форма изложения таких норм с 

учетом требований к порядку изложения;  
– принятие акта субъектом(-ами) права, кото-

рому(-ым) такое полномочие предоставлено в рам-
ках конкретной правовой системы;  

– реализация полномочия по принятию акта в 
установленном процедурном порядке; 

– наличие процедуры реализации такого акта. 
В подтверждение своей позиции приведем 

следующие доводы.  
Общепризнано, что акт (от лат. actum – «доку-

мент») – это наименование разного рода докумен-
тов [12, с. 19]. 

Акт – это родовое понятие, означающее в дан-
ном случае формально выраженный официальный 
документ.  

И закон, и договор – это акты, документы. Для 
такого их понимания не имеют приоритетного значе-
ния внутренние качественные характеристики акта – 
процессуальный порядок принятия (властно-импера-
тивное предписание или согласительный характер), 
формы (договор или закон) и принимающий субъект 
(государство единолично или путем согласования во-
леизъявлений с другими государствами). С точки зре-
ния общей теории права важны только их предвари-
тельная установленность, определенность, по-
скольку соблюдение или несоблюдение порядка, 
формы и полномочности субъектов могут в каждом 
конкретном случае влиять на действительность доку-
мента, но не на его выраженность вовне. 

Более того, в каждом конкретном случае акты 
принимаются посредством выражения воли уполно-
моченных на то субъектов – законодательных орга-
нов, если это национальная правовая система, и 
субъектов международного публичного права, если 
это соответствующая правовая система. Порядок 
выражения воли и способы ее изложения закреп-
лены в каждой правовой системе и должны соблю-
даться этими субъектами. 

Такие выводы согласуются с мнением В.В. Ива-
нова о том, что по существу правовые акты (акты-до- 
кументы) являются «внешними выражениями пра-
вовой активности субъектов права» [13, с. 14–15]. 
Когда речь идет о правовом (юридическом) акте как 

об источнике права, имеется в виду конечный ре-
зультат волеизъявления, форма, в которую оно вы-
ливается [14, с. 71]. 

Следовательно, полагаем, что формулирование 
в предложенных выше определениях нормативно-
правового акта в качестве одной из основных его ха-
рактеристик принятия данного акта уполномочен-
ным органом государственной власти необосно-
ванно сужает данное понятие. Это лишь дополняю-
щее, уточняющее качество такого акта, созданного в 
рамках национальной правовой системы. Уполномо-
ченный орган государственной власти является од-
ним из субъектов национальной правовой системы. 
Применительно к международной правовой системе 
право участвовать в создании норм является основ-
ной составляющей правоспособности субъектов дан-
ной системы. И в том и в другом случае норма права 
создается уполномоченными на такую правовую де-
ятельность субъектами каждой из правовых систем. 

Обратимся к общему понятию нормативного 
договора. Он в основном определяется как сов-
местно совершенные в соответствующей необходи-
мой форме обособленные волеизъявления двух и 
более управомоченных субъектов правотворчества, 
направленные на регулирование поведения этих 
субъектов и (или) иных субъектов, на основе согла-
сия устанавливающие правовые нормы. Иными сло-
вами, нормативным договором является «соглаше-
ние двух или более сторон, в результате которого 
устанавливаются, изменяются или отменяются 
нормы права» [15, с. 219]. 

Сопоставляя данную дефиницию с определе-
ниями международного договора, можно прийти к 
выводу, что в основу сформулированных россий-
ской юридической наукой определений понятия 
международного договора положено именно такое 
понимание нормативного договора.  

В наиболее общих чертах международный до-
говор определяют как международно-правовой акт, 
фиксирующий согласование волеизъявлений двух 
или более субъектов международного права, имею-
щих целью установить связывающие их дозволения, 
предписания и запреты, обеспечиваемые принуди-
тельной силой государств (см., напр.: [16, с. 64]). Еще 
более общим является определение международ-
ного договора как соглашения между субъектами 
международного права, заключение, действие и 
прекращение которого регулируются международ-
ным правом [3, с. 77–78]. 

Сформулированы и нормативно закреплены 
дефиниции рассматриваемого понятия. 
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Так, согласно п. 1 ст. 2 Венской конвенции о праве 
международных договоров 1969 г.5 (далее – Венская 
конвенция 1969 г.) и п. 1 ст. 2 Венской конвенции о 
правопреемстве государств в отношении договоров 
1978 г.6, договор означает международное соглаше-
ние, заключенное между государствами в письмен-
ной форме и регулируемое международным правом, 
независимо от того, содержится ли такое соглашение 
в одном документе, в двух или нескольких связан-
ных между собой документах, а также независимо 
от его конкретного наименования. При этом, не-
смотря на то, что сфера действия Венской конвен-
ции 1969 г. ограничена соглашениями между госу-
дарствами, ее нормы могут применяться и в отноше-
нии иных международных договоров, под действие 
которых они подпали бы в силу международного 
права (ст. 3 Венской конвенции 1969 г.). 

Венская конвенция о праве международных 
договоров между государствами и международ-
ными организациями или международными орга-
низациями 1986 г.7 (далее – Венская конвенция 
1986 г.) в п. 1 ст. 2 предлагает аналогичное опреде-
ление международных договоров с особенностью 
субъектного состава соглашений – помимо госу-
дарств к субъектам отнесены также международ-
ные организации. 

Федеральный закон от 15 июля 1995 г. № 101-
ФЗ «О международных договорах Российской Феде-
рации» в ст. 2 компилирует указанные определения: 
«Международный договор Российской Федерации 
означает международное соглашение, заключенное 
Российской Федерацией с иностранным государ-
ством (или государствами), с международной орга-
низацией либо с иным образованием, обладающим 
правом заключать международные договоры (да-
лее – иное образование), в письменной форме и ре-
гулируемое международным правом, независимо 
от того, содержится такое соглашение в одном доку-
менте или в нескольких связанных между собой до-
кументах, а также независимо от его конкретного 
наименования»8. 

Такие определения имеют право и основание 
на существование, но они лишь констатируют отдель-
ные признаки данного источника права, подчеркива-
ющие его международно-правовую природу и сущ- 

                                                           
5 Венская конвенция о праве международных догово-

ров: Принята 23 мая 1969 г. URL: http://www.un.org/ 

ru/documents/decl_conv/conventions/law_treaties.shtml. 
6 Международное публичное право: сб. док.: в 2 ч. М., 

2006. Ч. 1. С. 115–130. 

ность, такие как согласительный характер, письмен-
ная форма и международно-правовое регулирова-
ние процессов реализации. При этом отправной кате-
горией в данных определениях является лежащее в 
основе международного договора соглашение. 

Безусловно «соглашение или согласие (consen-
sus) составляет юридическую сущность любого дого-
вора, международного в том числе» [17, с. 11]. Со-
гласительный характер способа создания норм пра-
ва выделяет договор из числа содержащих нормы 
права актов. Но этот критерий присущ ему в силу 
специфики правовой системы, в которой он созда-
ется, специфики взаимодействующих в рамках этой 
системы субъектов. Для обособления договора в со-
ставе видов источников права использование такого 
критерия не обоснованно. Согласительная основа 
нормы международного договора не изменяет ее 
правовой сущности – правила поведения, имею-
щего обязательный характер для участников в силу 
наличия правового механизма реализации. 

В результате понятийного, лексико-семантиче-
ского и содержательно-правового анализа словосоче-
тания «международный договор – это соглашение» 
В.С. Иваненко пришел к обоснованным выводам о его 
неудачности, о внесении им путаницы в общую поня-
тийную систему, а также о том, что оно «весьма 
точно раскрывает лишь одну часть понятия догово-
ров – их юридическую сущность как результата согла-
сования воль субъектов международного права» [18, 
с. 26–51]. 

Таким образом, в доктрине происходит под-
мена понятий: специфическая характеристика меж-
дународного договора как соглашения субъектов 
международного права выводится на первый план в 
ущерб остальным его базовым характеристикам, при-
сущим ему как источнику международного права.  

Можно констатировать, что международный до-
говор отвечает всем сформулированным выше базо-
вым характеристикам нормативных правовых актов: 
данный акт содержит нормы права, имеет письменную 
форму изложения таких норм с учетом требований к 
порядку такого изложения, принимается уполномо-
ченными органами субъектов международного права, 
в установленном процедурном порядке, а также имеет 
процедуру реализации. 

7 Международное публичное право. Ч. 1. С. 339–362. 
8 Федеральный закон от 15 июля 1995 г. № 101-ФЗ 

«О международных договорах Российской Федера-

ции» // Собрание законодательства Российской Фе-

дерации. 1995. № 29. Ст. 2757. 
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Следовательно, международные договоры – 
это нормативные правовые акты со всеми вытекаю-
щими из этого правовыми последствиями. Такая 
точка зрения имеет противников. Так, Е.Л. Поцелуев, 
выделяя международные договоры как одну из раз-
новидностей нормативного договора, отмечает при 
этом: «Неубедительным, бездоказательным выглядит 
понимание отдельными юристами нормативного 
договора как разновидности юридического право-
вого акта» [19, с. 17]. Однако автор не приводит ка-
ких-либо доводов в обоснование своей критики. 

В обоснование такого утверждения, помимо 
изложенного выше, можно привести следующие ар-
гументы. 

Характеристику международного договора как ис-
точника права, содержащего нормы права, подчерки-
вает М.Н. Марченко, когда пишет, что все междуна-
родные договоры являются «нормативными по сво-
ему содержанию», несмотря на то, что «одни из них 
формируют общие нормы, рассчитанные на широ-
кий (точно неопределенный) круг субъектов и на 
многократность применения, а другие содержат в 
себе строго индивидуальные нормы, создающие 
права и обязанности только для договаривающихся 
сторон» [20, с. 13]. 

Как и нормативные правовые акты, междуна-
родные договоры направлены на создание, измене-
ние или прекращение действия норм права. Между-
народные договорные нормы представляют собой 
правовые нормы, поскольку обладают всеми их при-
знаками: санкционирование государствами, обще-
обязательность, формальная определенность, предо-
ставительно-обязывающий характер, в случае необхо-
димости властная обеспеченность, в том числе прину-
дительной силой государств, включая международно-
правовой механизм обеспечения исполнения норм 
международного права. 

А.И. Минаков подходит с другой стороны к по-
нятию «государственно-властного характера» норм 
права, он пишет о том, что всякая норма, чтобы быть 
нормой, должна обладать таким характером, т. е. 
«исходить от государства или государств». По его 
мнению, как нормы внутригосударственных норма-
тивных правовых актов, так и нормы международ-
ных договоров выражают государственную волю: в 
одном случае – это воля одного государства, в дру-
гом – согласованная воля [21, с. 235–238].  

С таким утверждением можно согласиться. 
Процедуры принятия нормативно-правовых актов 
по своей сути во многом схожи как в международ-
ной, так и в национальной правовых системах. Авто-
ром в этом случае подчеркивается, что речь идет о 

философском, сущностном характере схожести в не-
которых элементах процесса нормообразования. 
При этом не отрицается наличие «кардинальных 
различий между международным и национальным 
способом нормообразования», к которому, напри-
мер, подробно обращается С.В. Бахин [22, с. 84–85]. 

Принятие государством обязательств по меж-
дународному договору (на всех стадиях) предполагает 
участие в этом процессе именно компетентных госу-
дарственных органов, именно они от имени каж-
дого государства принимают данный акт (в значении 
ст. 9–17 Венской конвенции 1969 г.). Далее, на внутри-
государственном уровне обеспечения выполнения 
международных обязательств можно говорить об 
определенном «санкционировании», т. е. осуществ-
лении государством действий, которые допускают в 
правовую систему содержащие международные до-
говорные нормы акты. Именно эта санкция (дозво-
ление, обеспечение) в последующем дает основа-
ния для применения таких норм соответствующими 
национальными органами.  

В свою очередь, в национальной правовой си-
стеме нормативно-правовые акты также принима-
ются от имени государства уполномоченными орга-
нами – субъектами данной правовой системы. Вво-
дятся в правовой механизм регулирования обще-
ственных отношений нормативно-правовые акты 
также путем соблюдения определенного механизма 
(определение порядка вступления в силу и сферы 
действия, официальное опубликование и последую-
щее, по необходимости, официальное толкование). 

В литературе отмечается, что «фактического 
равенства нет и в международно-договорных отно-
шениях, где фигурируют, казалось бы, равные субъ-
екты – государства. …Здесь отсутствуют равноправ-
ные и равноценные государственные воли, по-
скольку при подписании международных договоров 
неизбежно давление более сильных государств на 
своих контрагентов» [7, с. 17]. Изложенное в боль-
шей степени относится к политической стороне во-
проса, а не к юридической, но в процессе научного 
познания не может быть упущено. 

Важно отметить, что характеристика междуна-
родных договоров как нормативно-правовых актов 
находит подтверждение и в российском законода-
тельстве. 

Так, ст. 13 АПК РФ именуется «Нормативные 
правовые акты, применяемые при рассмотрении 
дел» и в п. 1 предусматривает, что арбитражные 
суды рассматривают дела на основании Конститу-
ции РФ, международных договоров Российской Фе-
дерации, федеральных законов, нормативных пра- 
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вовых актов Президента РФ, Правительства РФ и фе-
деральных органов исполнительной власти, консти-
туций (уставов), законов и иных нормативных право-
вых актов субъектов Российской Федерации, актов 
органов местного самоуправления9.  

Также следует указать ст. 7 «Международные 
договоры по вопросам налогообложения» НК РФ, со-
гласно которой «если международным договором 
Российской Федерации установлены иные правила и 
нормы, чем предусмотренные настоящим Кодексом и 
принятыми в соответствии с ним нормативными пра-
вовыми актами, применяются правила и нормы меж-
дународных договоров Российской Федерации»10. 
Международные договоры в данном случае также от-
несены к «иным» нормативным правовым актам о 
налогах и сборах. 

Следовательно, можно предположить, что зако-
нодатель при формулировании указанных норм рос-
сийского права исходил из того, что международные 
договоры являются нормативно-правовыми актами. 

Таким образом, учитывая вышеизложенное, 
выделим следующие признаки международных до-
говоров как нормативных правовых актов:  

– содержат нормы права – обязательные правила 
поведения для участников; 

– принимаются уполномоченными органами 
субъектов права; 

– основаны на волях субъектов, согласованных 
в процессе их выражения; 

– обладают юридической силой по междуна-
родному праву; 

– способны действовать юридической силой 
также в национальных правовых системах с санкции 
таких систем; 

– принимаются всегда в четко определенном 
процедурном порядке, для чего в международном 
праве формируется специальный конгломерат 
норм, именуемых «правилами процедуры»; 

– имеют письменную форму, соответствующую 
принятым в международной правовой системе пра-
вилам документарного оформления правовых актов. 

Не умоляя значимости перечисленных нами 
ранее существующих в литературе определений 
данного источника права, для целей настоящего ис- 
следования полагаем необходимым предложить 
следующее определение, характеризующее иссле-
дуемое понятие как нормативно-правовой акт.  

                                                           
9 Арбитражный процессуальный кодекс Российской 

Федерации от 24 июля 2002 г. № 95-ФЗ (ред. от 

29 июля 2017 г.) // СПС «КонсультантПлюс». 

Международный договор – это международ-
ный нормативно-правовой акт, принятый полномоч-
ными субъектами международного права на согла-
сительной основе, содержащий правила поведения, 
обязательные для договаривающихся сторон, на-
правленные на регулирование общественных отно-
шений, представляющих взаимный интерес. 

Соответственно, если речь идет о международ-
ном договоре Российской Федерации, то последняя 
является одной из сторон в таком договоре, он санк-
ционируется ею для реализации в пределах государ-
ственной юрисдикции. 

3. Выводы 
Как отмечает В.С. Иваненко, квалификация 

международного договора в качестве нормативно-
правового акта «позволяет уже на этапе дефиниции 
воспринимать и далее рассматривать международ-
ный договор не как договор-сделку между субъек-
тами международного права, а как основной нормо-
образующий источник современного международ-
ного права». Такое понимание существа договора 
дает возможность «для точного установления места 
международных договоров России в российской 
правовой системе» [18, с. 45–46]. 

Предложенное нами определение дает отправ-
ные точки для исследования процессов реализации со-
держащихся в международных договорах России пра-
вовых норм через правоприменительную деятель-
ность арбитражных судов Российской Федерации. 

В качестве правовых последствий квалифика-
ции международных договоров в качестве норма-
тивно-правовых актов можно выделить следующие. 

1. Международный договор – это междуна-
родный нормативно-правовой акт, который подле-
жит применению судами Российской Федерации. Не 
следует понимать такой акт как «усилитель право-
вой позиции» судебного органа или лица, участвую-
щего в деле. Это объясняется тем, что в результате 
значительно преувеличенного в значении подраз-
деления международного права на публичное и 
частное [23, с. 93–94] сформировалось мнение о 
том, что международные договоры Российской Фе-
дерации носят публично-правовой характер и при-
менению в связи с этим подлежат исключительно в 
международных межгосударственных отношениях.  

Так, дуалистическая теория предполагает, что 
международное право и внутригосударственное 

10 Налоговый кодекс Российской Федерации (Часть 

первая) от 31 июля 1998 г. № 146-ФЗ (ред. от 3 июля 

2016 г.) // СПС «КонсультантПлюс». 
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право призваны регулировать различные группы об-
щественных отношений: международное право – 
межгосударственные отношения, а внутригосудар-
ственное право – отношения с участием физических и 
юридических лиц, подчиненные верховной власти 
государства. Взаимодействие правовых систем в рам-
ках этой теории предполагает, что «нормы междуна-
родного права оказывают влияние на внутригосудар-
ственное нормотворчество и правоприменение, и 
наоборот. Каждая из взаимодействующих правовых 
систем обладает верховенством, действуя в своей 
среде» [23, с. 208]. 

Но практика свидетельствует о том, что эта кон-
цепция уже не всегда выдерживает объективную 
критику. Так, И.В. Федоров доказывает возможность 
применения судами норм международного права не 
только в делах с иностранным элементом (как это 
трактует международное частное право), но и в делах 
исключительно внутригосударственного характера, 
но связанных с международным правом. Такую кате-
горию дел нельзя ограничить трактовками междуна-
родного частного права. Применяемые в таких делах 
договоры являются публично-правовыми по своему 
характеру, направлены на урегулирование в первую 
очередь межгосударственных публичных отноше-
ний, но в своей структуре имеют нормы непосред-
ственного действия в отношении субъектов нацио-
нального права. Таким образом, И.В. Федоров делает 
вывод, что возможно использование норм междуна-
родного права для регламентации действий суда при 
разрешении спора, в котором отсутствует какое-либо 
иностранное участие, применение его исключи-
тельно для «мононационального» спора [24]. 

Несмотря даже на такие выводы, значимые для 
теории и договорной практики, анализ арбитражной 
практики свидетельствует о том, что судейский кор-
пус длительное время (даже после принятия Консти-
туции РФ 1993 г.) относился к нормам международ-
ных договоров Российской Федерации как к катего-
рии, безусловно, правовой, но «инородной», а по-
тому не подлежащей применению. В связи с этим 

ссылки на нормы международных договоров в су-
дебных актах до сих пор в отдельных случаях носят 
формальный, несодержательный, нерегулирующий 
характер. Этому в значительной степени способство-
вало именно выделение международных договоров 
в отдельный вид источников права, обособление их 
из нормативно-правовых актов. 

Именно квалификация международного дого-
вора как нормативно-правового акта позволяет скон-
центрировать суд на тех основных нюансах правопри-
менительной деятельности в отношении этого источ-
ника права, которые требуются для правильных вы-
водов. В рамках этого правового последствия осо-
бенно отчетливо проявляется тесная связь таких ком-
понентов правовой системы, как право и правосозна-
ние. Своеобразным индикатором этого является по-
рядок формирования правовой позиции суда по су-
ществу спора, который отражается в судебном акте. 

2. В случае поступления на рассмотрение ар-
битражного суда спора, связанного с международ-
ным правом, арбитражный суд должен реализовать 
определенный алгоритм действий. Он по существу 
аналогичен алгоритму применения нормативно-
правовых актов национального права. Отдельные 
особенности являются следствием международного 
происхождения договора. 

Здесь отметим лишь следующее. Учитывая со-
стязательный характер арбитражного процесса, 
наличие ссылки на международный договор лиц, 
участвующих в деле, требует совершения судом пра-
воприменительных действий в отношении данного 
акта. Но отсутствие такой ссылки участвующих в 
деле лиц не исключает обязанность арбитражного 
суда по отысканию и применению международного 
договора в процессе правовой квалификации спора. 

3. Действующее российское законодательство 
допускает применение только официально опубли-
кованных международных договоров Российской 
Федерации, вне зависимости от того, вступили они в 
силу или применяются временно. 

 

СПИСОК ЛИТЕРАТУРЫ 
 

1. Ануфриева Л.П. Понятие «источник права» в международной правовой науке: догма «классики» и 
современная доктрина / Л.П. Ануфриева // Современное международное право: теория и практика: Liber 
amicorum в честь Засл. деят. науки РФ, д-ра юрид. наук, проф. Станислава Валентиновича Черниченко / под 
ред. Б.М. Ашавского. – М.: Оригинал-макет, 2015. – С. 39–53. 

2. Иванов Р.Л. К вопросу об источниках норм права в Российской Федерации / Р.Л. Иванов // Вестник 
Омского университета. Серия «Право». – 2004. – № 1. – С. 13–23. 

3. Лукашук И.И. Современное право международных договоров: Заключение международных догово-
ров: монография: в 2 т. / И.И. Лукашук. – М., 2004. – Т. I. – 672 с. 



36 

Правоприменение 
2017. Т. 1, № 4. С. 28–37 

ISSN 2542-1514 

Law Enforcement Review 
2017, vol. 1, no. 4, pp. 28–37 

4. Арбитражный процесс: учебник / под ред. М.К. Треушникова. – М.: Городец, 2011. – 672 с.  
5. Воронцова И.В. Современное понимание источников права в теории государства и права и граждан-

ском процессуальном праве Российской Федерации / И.В. Воронцова // Вестник Саратовской государствен-
ной юридической академии. – 2015. – № 2(103). – С. 69–75. 

6. Марченко М.Н. Источники права / М.Н. Марченко. – М.: Проспект: ТК Велби, 2009. – 760 с.  
7. Морозова Л.А. Договор в публичном праве: юридическая природа, особенности, классификация / 

Л.А. Морозова // Государство и право. – 2009. – № 1. – С. 15–22.  
8. Теория государства и права: учебник / под ред. Т.Н. Радько, В.В. Лазарева, Л.А. Морозова. – М.: Про-

спект, 2012. – 448 с. 
9. Жилин Г.А. Источники гражданского и арбитражного процессуального права / Г.А. Жилин // Россий-

ский ежегодник гражданского и арбитражного процесса. – 2007. – СПб., 2008. – № 6. – С. 73–92. 
10. Фархтдинов Я.Ф. Виды источников гражданского процессуального права / Я.Ф. Фархтдинов // Рос-

сийский ежегодник гражданского и арбитражного процесса. – 2001. – М., 2002. – № 1. – С. 9–15. 
11. Теория государства и права: учебник / отв. ред. А.В. Малько. – М., 2010. – 400 с. 
12. Большой юридический словарь / под ред. А.Я. Сухарева. – М.: Инфра-М, 2009. – 858 с. 
13. Иванов В.В. Общие вопросы теории договора: монография / В.В. Иванов. – М.: Эдиториал УРСС, 2000. 

– 160 с. 
14. Международное право: учебник / под ред. С.А. Егорова и др. – М., 2014. – 1087 с. 
15. Лазарев В.В. Теория государства и права: учебник / В.В. Лазарев, С.В. Липень. – М., 2015. – 521 с. 
16. Международное право: учебник / под. ред. А.А. Ковалева, С.В. Черниченко. – М., 2008. – 831 с. 
17. Венская конвенция о праве международных договоров: Комментарий / Сост. и авт. коммент. А.Н. Та-

лалаев. – М.: Юридическая литература, 1997. – 332 с. 
18. Иваненко В.С. Международные договоры России как нормативно-правовые акты / В.С. Иваненко // 

Российский ежегодник международного права. – 2013. – СПб., 2014. – С. 26–51. 
19. Поцелуев Е.Л. Нормативный договор как источник (форма) права (Обзор учебной литературы по тео-

рии права) / Е.Л. Поцелуев // Источники (формы) права: межвуз. сб. науч. тр. / отв. ред. Е.Л. Поцелуев. – Ива-
ново: Иван. гос. ун-т, 2003. – С. 9–18. 

20. Марченко М.Н. Международный договор как источник современного российского права / М.Н. Мар-
ченко // Вестник Московского университета. Серия 11. Право. – 2004. – № 3. – С. 3–18. 

21. Минаков А.И. Международный договор как источник международного частного права (Вопросы тео-
рии) / А.И. Минаков // Советский ежегодник международного права. – 1986. – М., 1987. – С. 228–241. 

22. Бахин С.В. Международное и национальное право: соотношение правовой природы / С.В. Бахин // 
Современное международное право: теория и практика: Liber amicorum в честь Засл. деят. науки РФ, д-ра 
юрид. наук, проф. Станислава Валентиновича Черниченко / под ред. Б.М. Ашавского. – М.: Оригинал-макет, 
2015. – С. 79–101. 

23. Толстых В.Л. Курс международного права / В.Л. Толстых. – М.: Волтерс Клувер, 2010. – 1008 с. 
24. Федоров И.В. Гражданское и арбитражное судопроизводство как предмет совместного междуна-

родно-правового и внутригосударственного регулирования: автореф. дис. … канд. юрид. наук / И.В. Федоров. 
– Казань, 2002. – 32 с. 

 

REFERENCES 
 
1. Anufrieva L.P. Concept of "source of law" in international legal science: the dogma of "classic" and the mod-

ern doctrine, in: Ashavsky B.M. (ed.). Contemporary international law: theory and practice, Liber amicorum in Hon-
our of Professor Stanislav V. Chernichenko. Moscow, Original-maket Publ., 2015, pp. 39–53. (In Russ.). 

2. Ivanov R.L. To the question about the sources of law in the Russian Federation. Vestnik Omskogo universi-
teta. Seriya “Pravo” = Herald of Omsk University. Series “Law”, 2004, no. 1, pp. 13–23. (In Russ.). 

3. Lukashuk I.I. Modern law of treaties. The Conclusion of international treaties, Monograph, in 2 volumes. 
Moscow, 2004. Vol. I. 672 p. (In Russ.). 

4. Treushnikov M.K. (ed.). The arbitration process. Moscow, Gorodets Publ., 2011. 672 p. (In Russ.). 



37 

Правоприменение 
2017. Т. 1, № 4. С. 28–37 

ISSN 2542-1514 

Law Enforcement Review 
2017, vol. 1, no. 4, pp. 28–37 

5. Voronzova I.V. Contemporary Understanding of Legal Sources in the Theory of the State and Law and Civil 
Procedural Law of the Russian Federation. Vestnik Saratovskoi gosudarstvennoi yuridicheskoi akademii = Saratov 
State Law Academy Bulletin, 2015, no. 2(103), pp. 69–75. (In Russ.). 

6. Marchenko M.N. The sources of law. Moscow, Prospekt Publ., Velbi Publ., 2009. 760 p. (In Russ.). 
7. Morozova L.A. Theaty in public law: legal nature, peculiarities, classification. Gosudarstvo i pravo = State and 

Law, 2009, no. 1, pp. 15–22. (In Russ.). 
8. Radko T.N., Lazarev V.V., Morozova L.A. (eds.). Theory of state and law. Moscow, Prospekt Publ., 2012. 448 p. 

(In Russ.). 
9. Zhilin G.A. Sources of civil and arbitration procedural law, in: Rossiiskii ezhegodnik grazhdanskogo i arbitra-

zhnogo protsessa, 2007. St. Petersburg, 2008, no. 6, pp. 73–92. (In Russ.). 
10. Farkhutdinov Ya.F. Kinds of sources of civil procedural law, in: Rossiiskii ezhegodnik grazhdanskogo i arbi-

trazhnogo protsessa, 2001. Moscow, 2002, no. 1, pp. 9–15. (In Russ.). 
11. Malko A.V. (ed.). Theory of state and law. Moscow, 2010. 400 p. (In Russ.). 
12. Sukharev A.Ya. (ed.). The big legal dictionary. Moscow, Infra-M Publ., 2009. 858 p. (In Russ.). 
13. Ivanov V.V. General questions to the agreement theory, Monograph. Moscow, Еditorial URSS Publ., 2000. 

160 p. (In Russ.). 
14. Egorov S.A., Chernichenko S.V. et al. (eds.). International law. Moscow, 2014. 1087 p. (In Russ.). 
15. Lazarev V.V., Lipen S.V. Theory of state and law. Moscow, 2015. 521 p. (In Russ.). 
16. Kovalev A.A., Chernichenko S.V. (eds.). International law. Moscow, 2008. 831 p. (In Russ.). 
17. Talalaev A.N. Vienna Convention on the law of treaties, Review. Moscow, Yuridicheskaya literatura Publ., 

1997. 332 p. (In Russ.). 
18. Ivanenko V.S. International Treaties of Russia as the Normative Legal Acts, in: Rossiiskii ezhegodnik mezhdu-

narodnogo prava, 2013. St. Petersburg, 2014, pp. 26–51. (In Russ.). 
19. Potseluev E.L. Regulatory agreement as a source (form) of law (Review of the educational literature on the 

theory of law), in: Potseluev E.L. (ed.). Istochniki (formy) prava, interuniversity collection of scientific works. Ivanovo, 
Ivanovo State University Publ., 2003, pp. 9–18. (In Russ.). 

20. Marchenko M.N. International treaty as a source of modern Russian law. Vestnik Moskovskogo universiteta. 
Seriya 11. Pravo, 2004, no. 3, pp. 3–18. (In Russ.). 

21. Minakov A.I. International treaty as a source of private international law (Issues of theory), in: Sovetskii 
ezhegodnik mezhdunarodnogo prava, 1986. Moscow, 1987, pp. 228–241. (In Russ.). 

22. Bakhin S.V. International and national law: the ratio of the legal nature, in: Ashavsky B.M. (ed.). Contem-
porary international law: theory and practice, Liber amicorum in Honour of Professor Stanislav V. Chernichenko. 
Moscow, Original-maket Publ., 2015, pp. 79–101. (In Russ.). 

23. Tolstykh V.L. Course of international law. Moscow, Wolters Kluwer Publ., 2010. 1008 p. (In Russ.). 
24. Fedorov I.V. Civil and arbitration proceedings as the subject of a joint international legal and interstate 

regulation, Cand. Diss. Thesis. Kazan, 2002. 32 p. (In Russ.). 

 
ИНФОРМАЦИЯ ОБ АВТОРЕ INFORMATION ABOUT AUTHOR 

Киселева Ольга Анатольевна – преподаватель ка-
федры государственного и муниципального права  
Омский государственный университет 
им. Ф.М. Достоевского 
644077, Россия, г. Омск, пр. Мира, 55а 
e-mail: kafedragmp@mail.ru  

Olga A. Kiseleva – lecturer, Department of State and 
Municipal Law 
Dostoevsky Omsk State University  
55a, Mira pr., Omsk, 644077, Russia 
e-mail: kafedragmp@mail.ru 

  

БИБЛИОГРАФИЧЕСКОЕ ОПИСАНИЕ СТАТЬИ BIBLIOGRAPHIC DESCRIPTION 
Киселева О.А. О статусе международных догово-
ров в правовой системе Российской Федерации: 
от теории к практике / О.А. Киселева // Право-
применение. – 2017. – Т. 1, № 4. – С. 28–37. – 
DOI: 10.24147/2542-1514.2017.1(4).28-37. 

Kiseleva О.А. The status of international treaties in 
the legal system of the Russian Federation: from 
theory to practice. Pravoprimenenie = Law Enforce-
ment Review, 2017, vol. 1, no. 4, pp. 28–37. DOI: 
10.24147/2542-1514.2017.1(4).28-37. (In Russ.). 



38 

 

Law Enforcement Review 
2017, vol. 1, no. 4, pp. 38–45 

ПРИМЕНЕНИЕ НОРМ ПРАВА ОРГАНАМИ  
ГОСУДАРСТВЕННОЙ ВЛАСТИ 

THE LAW ENFORCEMENT BY PUBLIC AUTHORITIES 

УДК 346 
DOI 10.24147/2542-1514.2017.1(4).38-45 

РАСПОРЯДИТЕЛИ БЮДЖЕТНЫХ СРЕДСТВ  
КАК СУБЪЕКТЫ БЮДЖЕТНОГО ПЛАНИРОВАНИЯ В ЛИТОВСКОЙ РЕСПУБЛИКЕ 

Б. Судавичюс 
Вильнюсский университет, г. Вильнюс, Литва 

Информация о статье 
Дата поступления –  
29 сентября 2017 г. 
Дата принятия в печать –  
12 октября 2017 г. 
Дата онлайн-размещения –  
20 декабря 2017 г. 
 

Ключевые слова 
Бюджет, бюджетные 
ассигнования, бюджетное 
планирование, бюджетное 
право, бюджетное 
регулирование, бюджетное 
учреждение, распорядители 
бюджетных ассигнований, 
расходы бюджета, Литва 

На основе исследования бюджетного законодательства Литовской Республики и науч-
ной литературы, с использованием методов логического, системно-аналитического 
анализа и других методов научного исследования, рассматриваются вопросы участия 
распорядителей бюджетных средств в процессе бюджетного планирования в Литов-
ской Республике в контексте финансово-правового регулирования. С учетом положе-
ний законодательства Литовской Республики анализируется понятие и система распо-
рядителей бюджетных средств, а также их права и обязанности в процессе бюджет-
ного планирования. Делается вывод, что эффективность использования средств госу-
дарства во многом зависит от распорядителей бюджетных средств, от качества и обо- 
снованности разработанных программ деятельности руководимых ими учреждений. 
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The subject. The article deals with the problem of legal status of the state budget appropri-
ation managers in the process of budget planning in the Republic of Lithuania.  
The purpose of the article is evaluation of state budget appropriation managers’ role in the 
process of budget planning in the Republic of Lithuania. 
The methodology of research is the analysis of the budgetary legislation of the Republic of 
Lithuania and the scientific literature, using the methods of logical and systematic analysis 
and other methods of scientific research 
Main results, and scope of it’s application. The legal definition and the system of state budget 
appropriation managers is analyzed in the article. Particular attention is given to the question 
of role of state budget appropriation managers in the process of budget framework. The role 
of the Government and Parliament, as well as a special body of management of public finances 
(in the Republic of Lithuania, the Ministry of Finance) – legislative and executive authorities – 
is emphasized in the scientific literature. But it is often not mentioned what an important place 
in this process other participants of budgetary relations – state budget appropriation manag-
ers – takes. The main participation of state budget appropriation managers in the budget plan-
ning process related to the planning of the budget expenditures. 
Preparation of strategic plans and programmes of budgetary funds by state budget appro-
priation managers can be considered part of governance activities in general. For budget 
planning drawn up draft budgets of the programs by state budget appropriation managers 
is particularly important. 
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 Conclusions. The efficiency of the use of state funds depends on the spending of funds, the 
quality and validity of the developed programmes of activities led by their agencies. State 
budget appropriation managers are involved, along with other entities, on each stage of the 
budget planning. They provide the Ministry of Finance the data necessary for the compila-
tion and clarification of the macroeconomic and fiscal forecast; they constitute the pro-
grammes, which are funded by the state; finally, state budget appropriation managers are 
prepare programs, which later becomes the basis of the entire draft state budget. 

____________________________________________ 
 

1. Введение 
Общепризнано, что основная цель любого де-

мократического государства (в том числе и Литов-
ской Республики) – удовлетворять потребности об-
щества и публичные интересы, с ними связанные. 
Такая цель Литовского государства получила зако-
нодательное закрепление. Так, согласно ч. 2 ст. 2.34 
Гражданского кодекса1 государство является пуб-
личным юридическим лицом, удовлетворяющим 
публичные интересы. С целью удовлетворения ин-
тересов общества государство берет на себя ответ-
ственность за выполнение общих функций и форми-
рует определенную систему власти, которая в свою 
очередь устанавливает систему сбора, распределе-
ния и использования средств, необходимых для вы-
полнения функций власти. Основу такой системы со-
ставляет план доходов и ассигнований (расходов) на 
определенный срок – бюджет. Как указывается в ли-
тературе, «составление и исполнение националь-
ного бюджета является одним из существенных эле-
ментов управления государством» [1, p. 20]. 

Государственный бюджет в Литовской Респуб-
лике как правовая категория – это утвержденный в 
установленном порядке, вступивший в силу и обла-
дающий статусом нормативного правового акта (за-
кона) план доходов и расходов государства на опре-
деленный период [2, p. 95; 3, p. 17], т. е. основанный 
на принципе публичности финансовый плановый 
правовой акт государства, на основе которого пере-
распределяются публичные средства [4, р. 103]. Как 
гласят ч. 13 и 14 ст. 2 Закона № I-430 от 30 июля 
1990 г. «О бюджетном устройстве»2, бюджет госу-
дарства – это «утверждаемый Сеймом план доходов 
и ассигнований бюджета государства на бюджетный 
год». В Литовской Республике бюджет государства 
составляется, утверждается и исполняется в соответ- 

                                                           
1 Lietuvos Respublikos civilinio kodekso patvirtinimo, 

įsigaliojimo ir įgyvendinimo įstatymas. Civilinis kodek-

sas 2000 m. liepos 18 d. Nr. VIII-1864 // Teisės aktų re-

gistras. I. k. 1001010ISTAIII-1864. 
2 Lietuvos Respublikos biudžeto sandaros įstatymas 

1990 m. liepos 30 d. Nr. I-430 // Teisės aktų registras. 

I. k. 0901010ISTA000I-430. 

ствии с Конституцией Литовской Республики3, Стату-
том Сейма (Парламента) от 17 февраля 1994 г.4, За-
коном о бюджетном устройстве, другими право-
выми актами, которые не только определяют струк-
туру доходов и ассигнований (cредств, расходов) 
бюджета государства, но и устанавливают права и 
обязанности, а также пределы ответственности 
участников всего бюджетного процесса. Активными 
участниками бюджетного процесса являются и рас-
порядители ассигнований (средств) бюджета госу-
дарства (далее – распорядители бюджетных 
средств). Они не только пользуются правом на полу-
чение ассигнований из государственного бюджета, 
но и принимают активное участие в планировании 
как доходной, так и расходной части бюджета. 

Следует заметить, что в тех случаях, когда речь 
идет о бюджетном планировании, часто прежде 
всего подчеркивается роль Правительства и Парла-
мента, а также специального органа управления пуб-
личными финансами (в Литовской Республике – Ми-
нистерства финансов) – т. е. органов законодатель-
ной и исполнительной власти [5, р. 3]. При этом часто 
не упоминается, сколь важное место в данном про-
цессе занимают и другие участники бюджетных пра-
воотношений – распорядители бюджетных средств. 

Несмотря на то, что государственный бюджет в 
Литовской Республике, как и в других странах, явля-
ется основным централизованным фондом публич-
ных денежных средств, посредством которого пере-
распределяется значительная часть национального 
внутреннего продукта [6, р. 183] и составление кото-
рого предусмотрено в Основном Законе государства 
– Конституции Литовской Республики, – ни пробле-
матика бюджета в целом, ни вопросы его планиро- 
вания не получили должного внимания со стороны 
представителей правовой науки Литвы. И это не- 

3 Lietuvos Respublikos Konstitucija (Lietuvos Respub-

likos piliečių priimta 1992 m. spalio 25 d. referendume) 

// Teisės aktų registras. I. k. 0921010KONSRG922324. 
4 Lietuvos Respublikos Seimo statutas 1994 m. vasario 

17 d. Nr. I-399 // Teisės aktų registras. I. k. 

0941010STAT000I-399. 
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смотря на то, что, согласно официальной позиции 
Конституционного Суда Литовской Республики, «в 
юридическом смысле бюджет государства является 
законом»5. Поэтому в статье, на основе исследова-
ния бюджетного законодательства Литовской Рес-
публики и научной литературы, с использованием 
методов логического, системно-аналитического 
анализа и других методов научного исследования, 
рассматриваются вопросы участия распорядителей 
бюджетных средств в процессе бюджетного плани-
рования в Литовской Республике в аспекте финан-
сово-правового регулирования. 

2. Понятие и система распорядителей бюд-
жетных средств в праве Литовской Республики 

Основным источником бюджетного права в 
Литовской Республике является Закон о бюджетном 
устройстве, принятый еще 30 июля 1990 г. Среди 
главных целей этого закона: установление правовых 
основ составления и исполнения государственного и 
местных бюджетов, определение круга распоряди-
телей бюджетных средств, их прав и обязанностей, 
а также пределов ответственности. Именно в ст. 4 
данного Закона закреплено легальное определение 
распорядителей бюджетных средств, которое упо-
требляется и в научной литературе по литовскому 
праву [7]: согласно ч. 1. ст. 4 распорядителями 
средств государственного бюджета являются «руко-
водители учреждений, указанных в утвержденном 
Сеймом бюджете государства (в министерствах – 
министры или их уполномоченные лица, в судах – 
председатели судов или уполномоченные канц-
леры судов), при условии, что руководимые ими 
учреждения соответствуют определенным требова-
ниям, перечисленным в ч. 3 ст. 4 Закона». Таким об-
разом, распорядителями средств государственного 
бюджета являются руководители: 1) Канцелярии 
Президента, Канцелярии Сейма, Канцелярии Прави- 
тельства, министерства, правительственного учре- 
ждения; 2) учреждения, подотчетного Президенту, 
Сейму или Правительству, или учреждения, руково- 

                                                           
5 Lietuvos Respublikos Konstitucinio Teismo oficialio-

sios konstitucinės doktrinos nuostatos: 1993–2009. 

P. 1052. 
6 Думается, что такое определение распорядителей 

бюджетных средств нуждается в уточнении: распо-

рядители средств государственного бюджета – это 

руководители учреждений, указанных в утвержден-

ном Сеймом бюджете государства (в министерствах 

– министры или их уполномоченные лица, в судах – 

председатели судов или их уполномоченные канц-

леры судов), при условии, что руководимые ими 

дитель (коллегиальный орган управления) которого 
назначается Президентом, Сеймом или Правитель-
ством; 3) Конституционного Суда, судов, Националь- 
ной администрации судов, Генеральной прокура-
туры; 4) государственного университета, государ-
ственного научно-исследовательского института или 
духовной семинарии; 5) Литовского национального 
театра оперы и балета, Литовского национального 
драматического театра, Каунасского национального 
драматического театра, Литовской национальной 
филармонии, Литовского национального музея, Ли-
товского музея искусств, Национального музея ис-
кусств им. М.К. Чюрлёниса, Национального музея 
«Замок правителей Великого Княжества Литов-
ского», Национальной библиотеки им. М. Мажви-
даса, Национального радио и телевидения (часто в 
литературе такие учреждения называются казен-
ными учреждениями [8, c. 56]). Следовательно, для 
того чтобы субъект приобрел статус распорядителя 
бюджетных средств, он обязан руководить одним из 
учреждений, исчерпывающий перечень которых со-
держится в ч. 3 ст. 4 Закона о бюджетном устрой-
стве6. Все остальные бюджетные учреждения (в 
лице их руководителей) вправе получать средства 
из ассигнований, закрепленных за распорядителем 
бюджетных средств, осуществляющим права учре-
дителя конкретного бюджетного учреждения (руко-
водитель которого не является самостоятельным 
распорядителем бюджетных средств). 

В любом случае распорядителем бюджетных 
средств признается руководитель бюджетного учре-
ждения, указанного в ч. 3 ст. 4 Закона о бюджетном 
устройстве, а не возглавляемое им бюджетное учре-
ждение как таковое. Как гласит ст. 2 Закона № I-1113 
от 5 декабря 1995 г. «О бюджетных учреждениях»7 
бюджетным учреждением является учреждаемое в 
установленном законом порядке публичное юриди-
ческое лицо с ограниченной гражданской ответ-
ственностью, осуществляющее функции государства 
или вопросы местного значения и содержащееся за 

учреждения соответствуют определенным требова- 

ниям, перечисленным в ч. 3 ст. 4 Закона, и которые, 

предоставив заявку Министерству финансов, имеют 

право на получение предусмотренных в утвержден-

ном государственном бюджете средств на финанси-

рование мероприятий, которые закреплены в про-

граммах деятельности возглавляемого ими учрежде-

ния и подчиненных ему учреждений. 
7 Lietuvos Respublikos biudžetinių įstaigų įstatymas 

1995 m. gruodžio 5 d. Nr. I-1113 // Teisės aktų registras. 

I. k. 0951010ISTA00I-1113. 
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счет средств государственного или местного бюд-
жета, а также за счет средств Государственного 
фонда социального страхования, Фонда обязатель-
ного страхования здоровья и других государствен-
ных денежных фондов. Руководитель бюджетного 
учреждения является единоличным органом управ-
ления, наделенным всеми правами и обязанно-
стями по отношению к финансам данного учрежде-
ния. Он: 1) вправе пользоваться бюджетными сред-
ствами для содержания руководимого им учрежде-
ния и финансирования предусмотренных сметами 
мер, а также распределять выделенные ему бюд-
жетные средства между подведомственными учре-
ждениями; 2) организует финансирование соци-
ально-экономических программ и утверждает рас-
ценки, нормы и условия оплаты их расходов; 3) не-
сет ответственность за правильное составление смет 
расходов подведомственных учреждений, а также 
смет внебюджетных средств; 4) должен обеспечи-
вать своевременную выплату начисленных работни-
кам зарплат, своевременный расчет с бюджетом и 
учреждениями фонда государственного социаль-
ного страхования, а также за оплату израсходован-
ной учреждениями энергии всех видов и иных услуг; 
5) разрабатывает для подведомственных учрежде-
ний нормативы работ, услуг, штатных единиц управ-
ленческого и обслуживающего персонала, финансо-
вые нормативы запасов материальных ценностей, 
инвентаря, питания, медикаментов и по согласова-
нию с Министерством финансов утверждает и при-
меняет их; 6) осуществляет надзор за упорядоче-
нием учета, контролирует кредиторскую и дебитор-
скую задолженность и принимает все меры с целью 
их недопущения, а также анализирует отчеты подве-
домственных учреждений; 7) обеспечивает пра-
вильность финансовых и статистических отчетов 
подведомственных учреждений, а также собствен-
ных финансовых и статистических отчетов и т. д. 

Таким образом, и Закон о бюджетном устрой-
стве, и Закон о бюджетных учреждениях под распо-
рядителями бюджетных средств подразумевают 
именно руководителей данных учреждений8. Од-
нако в некоторых других правовых актах, а также в 
документах статистической отчетности, в средствах 
массовой информации распорядители бюджетных 
средств нередко отождествляются с самими бюд- 

                                                           
8 В других государствах распорядителями бюджет-

ных средств могут признаваться и сами учреждения 

(органы) [9; 10, c. 132; 11, c. 137]. 
9 Lietuvos Respublikos Vyriausybė Nutarimas Dėl 

Lietuvos Respublikos valstybės biudžeto ir savivaldybių 

жетными учреждениями. Например, в Правилах со-
ставления и исполнения государственного и мест-
ных бюджетов, утвержденных постановлением Пра-
вительства Литовской Республики № 543 от 14 мая 
2001 г.9, используется термин «учреждение, руково-
дитель которого является распорядителем бюджет-
ных средств»; в информационных сообщениях о 
ходе cоставления и исполнения государственного 
бюджета, размещенных на официальном сайте Ми-
нистерства финансов (http://finmin.lrv.lt/), указыва-
ются ассигнования по учреждениям и т. д. С целью 
внесения ясности в правовое регулирование бюд-
жетных отношений, думается, было бы целесооб-
разно наряду с категорией распорядителя бюджет-
ных ассигнований узаконить категорию получателя 
(пользователя) бюджетных средств. 

3. Участие распорядителей бюджетных 
средств в процессе планирования (составления) 
бюджета государства 

Составление проекта бюджета государства 
(бюджетное планирование) – одна из основных ста-
дий всего бюджетного процесса, во время которой 
определяются основные направления политического, 
экономического, социального развития государства, 
объемы доходов и расходов бюджета [12, р. 70].  

Функция составления проекта бюджета госу-
дарства (далее – функция бюджетного планирова-
ния) возлагается на Министерство финансов, кото-
рое ст. 17 Закона о бюджетном устройстве обязы-
вает не только составлять проект бюджета государ-
ства на очередной бюджетный год, но и разрабаты-
вать проект планируемых показателей консолиди-
рованного бюджета Литовской Республики на трех-
летний период (включающего совокупность госу-
дарственного и местных бюджетов). Несмотря на 
это, в процессе бюджетного планирования значи-
тельное место занимают и другие учреждения, ру-
ководители которых являются распорядителями 
бюджетных средств.  

В целом процесс бюджетного планирования 
начинается с проявления так называемой бюджет-
ной инициативы [13, c. 12] – в начале текущего года 
Правительство принимает постановление об утвер-
ждении календарного плана подготовки проекта 
бюджета государства и финансовых показателей 
местных бюджетов на очередной бюджетный год. 

biudžetų sudarymo ir vykdymo tvarkos patvirtinimo 

2001 m. gegužės 14 d. Nr. 543 // Teisės aktų registras. 

I. k. 1011100NUTA00000543. 
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Правовое значение такого постановления заключа-
ется в том, что в нем устанавливаются обязанности 
участников бюджетного планирования, связанные с 
составлением проекта бюджета государства, а 
также определяются конкретные сроки (далее – ка-
лендарный план) осуществления функций по состав-
лению проекта бюджета государства. Календарный 
план бюджетного планирования в целом охваты-
вает три основные группы функций по бюджетному 
планированию: 1) составление и уточнение макро-
экономических и фискальных прогнозов; 2) опреде-
ление (уточнение) приоритетных направлений дея-
тельности Правительства, а также составление 
(уточнение) стратегических планов деятельности 
учреждений; 3) составление проекта бюджета госу-
дарства и финансовых показателей местных бюдже-
тов. В реализации каждой группы функций, преду-
смотренных календарным планом бюджетного пла-
нирования, принимают участие (в том или ином 
объеме) и распорядители бюджетных средств. 

Обязанность составления и уточнения макро-
экономических и фискальных прогнозов, необходи-
мых для составления проекта бюджета государства 
(его доходной части), в целом возложена на Мини-
стерство финансов. Сущность составления и уточне-
ния макроэкономических и фискальных прогноз со-
ставляет определение возможных перспектив раз-
вития экономики (изменение уровня инфляции, 
объема валового внутреннего продукта, занятости 
населения и т. д.). Однако данные, необходимые 
для этого, Министерству финансов предоставляют в 
основном субъекты, в бюджетном процессе имею-
щие статус распорядителей бюджетный средств. 
Так, Министерство окружающей среды предостав-
ляет данные о планируемых объемах строительных 
работ; Министерство социального страхования и 
труда – информацию об индексах оплаты труда, о 
величине фонда заработной платы, об уровне без- 
работицы; Министерство путей сообщения – о раз- 
витии транспорта; Министерство экономики и Ми-
нистерство энергетики – об основных видах эконо-
мической деятельности и т. д. Такие данные предо-
ставляются двумя этапами – в начале марта (для со- 
ставления макроэкономических и фискальных про- 

                                                           
10 Следует иметь в виду, что показатели трехлетнего 
периода являются базовыми для составления годо-
вого бюджета. 
11 Основанный на принципе стратегического плани-
рования процесс составления бюджета государства 
внедряется в Литве с 2001 г., т. е. именно с данного 
времени в Литве составляется программный бюджет 

гнозов) и в начале сентября (для уточнения состав-
ленных ранее макроэкономических и фискальных 
прогнозов). На основании полученных данных, а 
также данных об объемах планируемой финансовой 
помощи Европейского Союза и других международ-
ных организаций Министерство финансов подготав-
ливает проект предварительных показателей госу-
дарственного бюджета и представляет их для озна-
комления в Комитет по бюджету и финансам Сейма 
и для утверждения в Правительство. 

Однако основное участие распорядителей бюд-
жетных средств в процессе бюджетного планирова-
ния связано с планированием расходной части бюд-
жета. Как гласит ч. 2 с. 17 Закона о бюджетном устрой-
стве, «проект планируемых показателей консолиди-
рованного бюджета государства на трехлетний пе-
риод разрабатывается на основе... стратегических 
планов деятельности распорядителей бюджетных 
средств... представленных распорядителями бюджет-
ных средств программ и проектов смет этих про-
грамм»10. Составление (уточнение) стратегических 
планов и программ деятельности возглавляемых рас-
порядителями бюджетных средств бюджетных учре-
ждений11 – результат внедрения принципа программ-
ного бюджетного планирования, который в литера-
туре оценивается как самый подходящий для совре-
менного периода развития государства [15, р. 51], поз-
воляет обеспечить целевое использование бюджет-
ных средств, упростить управление публичными фи-
нансами, повысить ответственность распорядителей 
бюджетных средств [16, р. 150], в первую очередь ми-
нистров [17, р. 3]. Составление стратегических планов 
и программ деятельности осуществляется в соответ-
ствии с Методикой стратегического планирования, 
утвержденной постановлением Правительства Литов-
ской Республики № 827 от 6 июня 2002 г.12, п. 2 которой 
гласит, что стратегическое планирование – это форма-
лизованная система всего процесса стратегического 
управления, в ходе которого определяются направле-
ния и способы деятельности, предполагающие наибо-
лее эффективное использование имеющихся и плани-
руемых к получению финансовых и других ресурсов. В 
стратегических планах деятельности учреждений 
необходимо точно указать, на какие стратегические 

как эффективное управленческое средство по плани-
рованию, распределению и контролю бюджетных 
средств [14, р. 28]. 
12 Lietuvos Respublikos Vyriausybė Nutarimas Dėl Stra-
teginio planavimo metodikos patvirtinimo 2002 m. 
birželio 6 d. Nr. 827 // Teisės aktų registras. I. k. 
1021100NUTA00000827. 
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цели учреждения (руководители которых являются 
распорядителями бюджетных средств) намерены ис-
пользовать предоставляемые им бюджетные ассигно-
вания, а также ясно выделить соответствующие стра-
тегическим целям программы деятельности (в по-
рядке приоритетности), осуществление которых будет 
финансироваться за счет средств бюджета, и их сметы 
[18, р. 58–60]. Именно распорядители бюджетных 
средств несут полную ответственность за то, чтобы в 
возглавляемых ими учреждениях были подготовлены 
программы, обеспечивающие достижение поставлен-
ных перед учреждением стратегических целей дея-
тельности на основании эффективного использования 
средств бюджета [19]. Целесообразность осуществле-
ния программ распорядителей бюджетных средств с 
точки зрения их соответствия приоритетам Прави-
тельства оценивает Министерство финансов и Служба 
Премьер-министра, которые предоставляют предло-
жения по финансированию конкретных программ Ко-
митету Правительства по стратегическому планирова-
нию. В качестве основного недостатка программ рас-
порядителей бюджетных средств (министерств) 
можно выделить отсутствие в них компонента, наце-
ленного на планирование деятельности в условиях из-
менений публичной политики, т. е. деятельность всех 
распорядителей бюджетных средств планируется по 
единой модели [20, р. 32].  

Если составление стратегических планов и про-
грамм распорядителями бюджетных средств можно 
считать частью управленческой деятельности в це-
лом, то для бюджетного планирования особое значе-
ние приобретают составляемые ими проекты смет 
программ, предусмотренные в них расходы должны 
иметь обоснование [21, р. 137]. На основании таких 
смет Министерство финансов составляет проект рас-
ходной части государственного бюджета. Следова-
тельно, проекты смет программ распорядителей бюд-
жетных средств можно считать основой для составле-
ния расходной части проекта государственного бюд-
жета. Именно поэтому после утверждения Правитель-
ством предварительных показателей государствен-
ного бюджета Министерство финансов сообщает рас-
порядителям бюджетных средств максимальные 
суммы предполагаемых к выделению бюджетных 
средств с целью уточнения стратегических программ 
и проектов их смет. Уточненные стратегические про-
граммы и проекты сметы (одобренные Министер-
ством финансов и Службой Премьер-министра) явля-
ются основой составления проекта бюджета в целом. 

4. Заключение 
Бюджетное планирование является важной 

функцией государственной власти. Можно заме- 

тить, что в тех случаях, когда речь идет о бюджетном 
планировании (составлении проекта бюджета на 
очередной бюджетный год), прежде всего отмеча-
ется роль Министерства финансов, Правительства 
или Сейма и не упоминается, сколь важное место в 
данном процессе занимают и другие участники 
бюджетных правоотношений – распорядители бюд-
жетных средств: руководители учреждений, указан-
ных в утвержденном Сеймом государственном бюд-
жете; министры или их уполномоченные лица, 
председатели судов или уполномоченные канц-
леры судов, руководители государственных универ-
ситетов и государственных научно-исследователь-
ских институтов и т. д. Следует отметить, что данные 
участники бюджетного процесса не только исполь-
зуют средства бюджета, но и активно участвуют в 
процессе бюджетного планирования. 

Процесс бюджетного планирования в целом 
охватывает три основные группы функций: 1) состав-
ление и уточнение макроэкономических и фискаль-
ных прогнозов; 2) определение (уточнение) приори-
тетных направлений деятельности Правительства, а 
также составление (уточнение) стратегических пла-
нов деятельности учреждений; 3) составление про-
екта бюджета государства и финансовых показате-
лей местных бюджетов. В реализации каждой 
группы функций бюджетного планирования прини-
мают участие, наряду с другими субъектами, и рас-
порядители бюджетных средств. Именно они 
предоставляют Министерству финансов данные, не-
обходимые для составления и уточнения макроэко-
номических и фискальных прогнозов; составляют 
программы, осуществление которых финансируется 
за счет государства; наконец, именно распоряди-
тели бюджетных средств составляют сметы про-
грамм, которые позднее становятся основой состав-
ления всего проекта бюджета государства. 

Поэтому можно смело утверждать, что именно 
от распорядителей бюджетных средств, от качества 
и обоснованности разработанных программ дея-
тельности возглавляемых ими учреждений во мно-
гом зависит эффективность использования средств 
государства. Однако можно выделить определен-
ные недостатки в деятельности распорядителей 
бюджетных средств по составлению программ дея-
тельности: 1) нередко цели программ отождествля-
ются с функциями учреждения; 2) не всегда опреде-
ляются предполагаемые результаты программы; 
3) не во всех случаях финансовые ресурсы сопостав-
ляются с планируемыми результатами и т. д.
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The subject. The article is devoted to legal issues in the regulation of relations on information 
exchange between departments of the Federal Tax Service of Russia and their officials. 
The purpose of the article is to determine the legal basis, allowing the effective exchange 
of tax information between tax authorities. 
The methodology of the study includes general scientific methods (analysis, synthesis, com-
parative method, description) as well as particular academic methods (interpretation of le-
gal acts, formal-legal method).  
Results, scope. Information interaction of bodies of tax administration along with General 
principles of information exchange, shall further be based on the principle of maximum ac-
cessibility to bodies of tax administration existing tax information. Information must be 
transmitted by officials of these bodies to each other by applying the maximum number of 
forms of interaction. It is not only the planned transfer of certain data, but prompt replies 
to queries; unification of formats of information used (in the future, if technically possible, 
a unified information system to allow remote access to every employee of all departments); 
support workers one bodies the activities of other specialists; coordination of control activ-
ities; joint seminars (conferences). 
Conclusions. A security feature of the standards for the exchange of information in the sys-
tem of tax administration, will be fully realized only when along with an indication of the 
type of information to be found who, in what organ and in what order must pass, and what 
will be the liability for violation of the rules. 

____________________________________________ 
 

1. Введение 
Одним из важнейших направлений информа-

ционного обеспечения налогового администриро-
вания выступает качественный обмен информацией 
между самими его субъектами [1; 2, c. 42; 3, c. 258]. 
Наибольшее число полномочий по налоговому ад- 

министрированию закреплено за Федеральной 
налоговой службой России и ее территориальными 
органами. 

Функции органов налогового администрирова-
ния подчинены единой цели – обеспечению эффек-
тивной реализации различных положений законо- 
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дательства о налогах и сборах всеми участниками 
налоговых отношений. Налаженный механизм до-
ступа к информации, которая аккумулируется в этих 
органах и производится ими, во многом предопре-
деляет качество принимаемых рядовыми сотрудни-
ками управленческих решений.  

Правовые средства в рассматриваемой сфере 
подчиняются общим принципам регулирования ин-
формационного обмена между органами публичной 
власти (они рассмотрены нами выше). Вместе с тем, 
учитывая общность стоящих перед ними целей, ин-
формационное взаимодействие органов налогового 
администрирования должно базироваться также на 
принципе максимальной доступности для органов 
налогового администрирования имеющейся у них 
налоговозначимой информации. Сведения должны 
передаваться должностными лицами этих органов 
посредством применения максимального числа 
форм взаимодействия. Это не только плановая пере-
дача определенных данных, но и оперативные от-
веты на запросы, унификация форматов используе-
мой информации (а в будущем, при наличии техниче-
ской возможности, необходимо создание единой ин-
формационной системы, обеспечивающей возмож-
ность удаленного доступа к ней каждого сотрудника 
всех ведомств); содействие работниками одних орга-
нов деятельности других в качестве специалистов; ко-
ординация контрольных мероприятий; проведение 
совместных семинаров (конференций).  

Конструирование эффективного механизма 
информационного обмена в системе органов нало-
гового администрирования требует тщательного 
нормативного урегулирования всех его элементов: 
закрепления круга взаимодействующих субъектов 
на каждом уровне налогового администрирования и 
состава передаваемой ими информации; проце-
дуры представления сведений и ответственности за 
нарушение правил передачи информации и по-
рядка ее применения. 

2. Состав передаваемой информации и субъ-
екты информационного обмена 

НК РФ и ведомственные нормативные акты за-
крепляют значительное число оснований информа-
ционного обмена между подразделениями, входя-
щими в систему ФНС России. Анализ указанных ак- 

                                                           
1 Налоговый кодекс Российской Федерации (Часть 

первая) от 31 июля 1998 г. № 146-ФЗ (п. 4 ст. 30) // 

Российская газета. 1998. 6 августа; Приказ Минфина 

России от 17 июля 2014 г. № 61н «Об утверждении 

Типовых положений о территориальных органах 

тов показывает, что обмен информацией происходит 
между: подразделениями, подчиненными друг 
другу; формально несоподчиненными, но находящи-
мися на разных уровнях управления, равно как и 
между находящимися на одном уровне. Налоговые 
органы каждого уровня – центральный аппарат, меж-
региональные инспекции, управления по субъектам 
федерации, межрайонные и районные инспекции – 
реализуют собственные, локальные задачи, функции 
и полномочия, но с единой целью обеспечения пра-
вильного исполнения законодательства о налогах и 
сборах всеми участниками налоговых отношений. Не-
смотря на указанное обстоятельство, ни НК РФ, ни по-
ложения территориальных органов ФНС России, ни 
Регламент ФНС России1, указывая круг субъектов, во 
взаимодействии с которыми налоговые органы осу-
ществляют свою деятельность, не называют самое 
налоговую службу и ее подразделения. 

Считаем такое регулирование не соответствую-
щим объективному положению вещей, представля-
ющим неверные ориентиры правоприменителям, а 
потому подлежащим изменению. Нормы названных 
выше актов должны быть дополнены указанием на 
взаимодействие территориальных подразделений 
ФНС России между собой и с центральным аппара-
том службы. 

Непонимание природы норм о представлении 
информации как направленных на обеспечение эф-
фективной управленческой деятельности налоговых 
органов ведет к возникновению дефектов в части не 
только урегулирования общих вопросов информа-
ционного обмена, но и закрепления обязанности 
конкретных подразделений по передаче информа-
ции нуждающимся в ней субъектам.  

2.1. Регулирование «вертикального» инфор-
мационного обмена в системе ФНС России  

Основными функциями центрального аппа-
рата и региональных управлений ФНС России явля-
ются внутреннее государственное управление си-
стемой налоговых органов и ее методическое обес-
печение. Эти структуры, как правило, не взаимодей-
ствуют непосредственно с налогоплательщиками и 
не осуществляют контроль за соблюдением ими за-
конодательства о налогах и сборах. Исключением 
выступают принятие нормативных актов в случаях, 

Федеральной налоговой службы» // Российская га-

зета. 2014. 17 декабря; Приказ ФНС России от 

17 февраля 2014 г. № ММВ-7-7/53@ «Об утвержде-

нии Регламента Федеральной налоговой службы» 

(п. 1.5) // Российская газета. 2014. 6 апреля. 
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определенных НК РФ, а также рассмотрение жалоб 
участников налоговых отношений на решения и дей-
ствия (бездействие) территориальных органов 
службы и их должностных лиц. Районные (межрай-
онные) инспекции, напротив, проводят работу непо-
средственно с администрируемыми ими налогопла-
тельщиками, осуществляют налоговый контроль и 
непосредственно обеспечивают поступление 
средств в бюджетную систему страны. 

Информация, которую ФНС России и управле-
ния по субъектам федерации направляют в нижесто-
ящие подразделения службы, по своему содержа-
нию подразделяется на группы: 1) нормативные до-
кументы; 2) материалы организационного харак-
тера; 3) правоприменительные акты.  

1. Согласно п. 4 ст. 31 НК РФ ФНС России утвер-
ждает формы и форматы предусмотренных кодексом 
документов, которые используются налоговыми ор-
ганами при реализации своих полномочий в отноше-
ниях, регулируемых законодательством о налогах и 
сборах, документов, необходимых для обеспечения 
электронного документооборота, а также порядок за-
полнения форм указанных документов и порядок 
представления таких документов в электронном виде 
по телекоммуникационным каналам связи. К таким 
документам, согласно РФ, в частности относятся сооб-
щения об участии в российских организациях и об 
обособленных подразделениях (п. 7 ст. 23); акты сов-
местной сверки расчетов (пп. 11 п. 1 ст. 32); налоговое 
уведомление (п. 2 ст. 52); квитанции, выдаваемые 
при приеме налога местной администрацией (п. 4 
ст. 58); порядок списания безнадежной недоимки 
(п. 5 ст. 59); требование о перечислении налога бан-
ком (п. 42 ст. 60); порядок изменения срока уплаты 
налога (п. 8 ст. 61); требование об уплате налога (п. 5 
ст. 69); документ о выявлении недоимки (п. 1 
ст. 70) и т. п.  

Поскольку указанные формы и порядок их за-
полнения обязательны для всех участников налого-
вых отношений, ФНС России самим фактом утвер-
ждения, например, формы налоговой декларации 
или заявления о постановке налогоплательщика на 
учет предопределяет технологию их обработки в 
налоговой инспекции и схему взаимодействия нало-
говых органов в процессе такой обработки. 

Помимо нормативных актов, принимаемых са-
мой службой, центральный аппарат и управления 
ФНС России доводят до территориальных органов 
сведения о нормативных актах по вопросам налого-
обложения, принимаемых всеми органами власти, а 
также межведомственных соглашениях службы. 

2. ФНС России ежегодно составляет: план кон-
трольной работы налоговых органов; приказы об ор-
ганизации работы по тем или иным направлениям; 
регламенты проведения отдельных работ; распоря-
жения и письма по отдельным вопросам налоговой 
работы; поручения инспекциям по проведению тема-
тических проверок или проверок отдельных катего-
рий налогоплательщиков; формы ведомственной от-
четности налоговых инспекций и методические ука-
зания по их заполнению. ФНС России осуществляет 
также общее методическое обеспечение процесса 
сбора налогов; выявляет и распространяет передо-
вой опыт администрирования. Центральный аппарат 
службы разъясняет спорные вопросы, которые появ-
ляются у территориальных налоговых органов в про-
цессе их деятельности, обеспечивая единообразные 
подходы к администрированию в стране. В том слу-
чае, когда разъяснение по вопросам применения 
налогового законодательства готовит региональное 
управление ФНС России, оно должно быть согласо-
вано с центральным аппаратом службы. 

3. К правоприменительным актам относятся 
результаты рассмотрения жалоб участников налого-
вых отношений на решения и действия (бездей-
ствия) должностных лиц территориальных налого-
вых органов; результаты рассмотрения заявлений 
налогоплательщиков об изменении срока уплаты 
налога. 

В ст. 63 НК РФ закреплены полномочия ФНС 
России и управлений службы по субъектам федера-
ции по принятию решений об изменении сроков 
уплаты федеральных налогов и сборов.  

В п. 2 ст. 1013 НК РФ закреплена обязанность 
вышестоящего налогового органа, рассмотревшего 
апелляционную жалобу, направить вступившее в 
силу решение в нижестоящий налоговый орган в те-
чение трех дней. Отметим, что в отношении иных ви-
дов решений, принимаемых вышестоящим налого-
вым органом на стадии обжалования, кодекс такой 
обязанности не предусматривает. Так, вышестоящий 
налоговый орган в силу п. 5 ст. 138 НК РФ вправе при-
нять решение о приостановлении обжалуемого ре-
шения, что влечет значимые последствия для про-
цесса исполнения налоговой обязанности (в том 
числе принудительного). Полагаем, что о принятии 
такого решения должен незамедлительно быть изве-
щен нижестоящий налоговый орган, хотя ни такой 
обязанности, ни процедуры извещения закон не про-
писывает. 

В аналитическом плане, безусловно, целесооб-
разным представляется закрепление (приказом ФНС 
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России) за центральным аппаратом службы обязан-
ности по ведению базы данных с ответами на наибо-
лее часто встречающиеся запросы налогоплательщи-
ков, а также обеспечение доступа к таким данным со-
трудников территориальных подразделений. 

Как признает руководство ФНС, случаи некаче-
ственного проведения проверок, когда не учитыва-
ется сложившаяся арбитражная практика, доста-
точно часты. На основании решений арбитражных 
судов признаются недействительными около 40 % 
доначислений, отраженных в актах проверок, в то 
время как на стадии досудебного аудита – лишь до 
10 % от них [4]. В связи с этим важным представля-
ется формирование базы данных, которая объеди-
няла бы результаты обобщения арбитражной прак-
тики по вопросам применения различных положе-
ний налогового законодательства. Такой информа-
ционный ресурс выступит прекрасным дополне-
нием к базе типовых схем уклонения от налогообло-
жения2. 

От рядовых подразделений в центральный ап-
парат службы и управления по субъектам федера-
ции, в свою очередь, поступают следующие виды 
сведений: отчетность о реализации законодатель-
ных и подзаконных актов, а также распоряжений ру-
ководства; статистическая информация, сведения из 
баз данных программно-информационных ком-
плексов, включая данные о постановке на учет нало-
гоплательщиков; запросы о согласовании при при-
нятии тех или иных правоприменительных актов, 
материалы дел о налоговых правонарушениях, ин-
формация о выявленных контролируемых сделках 
[5, c. 6, 72–73; 6]. 

Принимая во внимание, что применение норм 
законодательства о налогах и сборах, а также подза-
конных актов, регламентирующих налоговый кон-
троль, осуществляется территориальными налого-
выми органами, в аналитическом плане было бы це-
лесообразным активизировать участие сотрудников 
инспекций в совершенствовании правил налогового 
администрирования. Полагаем, в должностном ре-
гламенте каждого инспектора следует предусмот-
реть обязанность вносить в Контрольное управле-
ние ФНС России как минимум один раз в полгода 
предложения по совершенствованию нормативного 

                                                           
2 Приказ ФНС России от 17 августа 2010 г. № ЯК-7-

6/390@ «О проведении опытной эксплуатации про-

граммного обеспечения “Учет схем уклонения от 

налогообложения” регионального и федерального 

уровней» // СПС «КонсультантПлюс». 

регулирования и методики осуществления налого-
вого контроля, а также реализации иных полномо-
чий инспекции.  

В НК РФ четко не прописаны полномочия выше-
стоящих налоговых органов, рассматривающих жа-
лобы, по истребованию информации у нижестоящих. 
В п. 1 ст. 139 НК РФ установлена обязанность послед-
них направить поступившую апелляционную жалобу 
«со всеми материалами», не конкретизируя их со-
став. Из содержания п. 1 ст. 140 НК РФ косвенно сле-
дуют полномочия органа, рассматривающего жа-
лобу, получать необходимые документы (информа-
цию) у нижестоящих налоговых органов [7, c. 34]. При 
этом ни круг таких органов, ни примерный состав ин-
формации, ни форма ее получения не закреплены. 

Дефекты обнаруживаются и в подзаконных ак-
тах. Приказ ФНС РФ от 8 мая 2015 г. № ММВ-7-
2/189@ для согласования продления сроков выезд-
ной налоговой проверки обязывает инспекцию 
направить в вышестоящий налоговый орган мотиви-
рованный запрос3. Вместе с тем надлежащий кон-
троль за обоснованностью запроса инспекции со 
стороны вышестоящего налогового органа предпо-
лагает наличие у последнего подтверждающих до-
кументов. В связи с этим должна быть нормативно 
установлена обязанность прилагать такие доку-
менты к запросу инспекции. 

2.2. Регулирование горизонтального инфор-
мационного обмена в системе ФНС России 

Информационное взаимодействие территори-
альных налоговых органов друг с другом может 
быть вызвано следующими обстоятельствами: 

1. Налогоплательщики, состоящие на учете в од-
ной инспекции, осуществляют хозяйственную дея-
тельность либо имеют объекты налогообложения на 
территории одной или нескольких других инспекций. 

2. Налогоплательщики, состоящие на учете в од-
ной инспекции, осуществляют хозяйственные опера-
ции с физическими и юридическими лицами, зареги-
стрированными на территории других инспекций. 

3. Налогоплательщики изменяют место нахож-
дения (место жительства) и встают на учет в другой 
налоговой инспекции. 

Обмен информацией между налоговыми орга-
нами одного уровня может вестись на постоянной 

3 Приложение № 4 к приказу ФНС России от 8 мая 

2015 г. № ММВ-7-2/189@ «Основания и порядок 

продления срока проведения выездной (повторной 

выездной) налоговой проверки» (п. 3) // СПС «Кон-

сультантПлюс». 
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основе в соответствии с нормативными докумен-
тами центрального аппарата или управлений, а 
также в инициативном порядке. В настоящее время 
указание на взаимодействие с территориальными 
органами службы (не в целях выявления правонару-
шений) содержится только в положениях о Межре-
гиональных инспекциях по федеральному округу, по 
централизованной обработке данных и по каме-
ральному контролю. Большим достижением в сфере 
налогового администрирования является увеличе-
ние числа информационных ресурсов ФНС, к кото-
рым сотрудники отдельных инспекций получают 
удаленный доступ4. Однако в информационных ре-
сурсах и автоматически доступных базах данных ак-
кумулируется не вся налоговозначимая информа-
ция. При этом далеко не всегда НК РФ и подзакон-
ные акты устанавливают обязанности по представ-
лению сведений одними территориальными под-
разделениями ФНС в адрес других.  

В процессе проведения налоговых проверок 
нередко выявляются признаки налоговых правона-
рушений в деятельности контрагентов проверяе-
мого налогоплательщика, которые состоят на учете 
в иных инспекциях (например, выставление налого-
плательщику счета-фактуры контрагентом, приме-
няющим специальные налоговые режимы; несвое-
временное подписание акта приемки выполненных 
работ и т. п.). Считаем, что правильным будет в по-
ложениях об инспекциях ФНС России и должност-
ных регламентах сотрудников инспекций преду-
смотреть их обязанность уведомлять о мотивиро-
ванных подозрениях в части нарушения налогопла-
тельщиками законодательства о налогах и сборах 
иные инспекции, в которых такие плательщики со-
стоят на учете. Контроль за исполнением данной 
обязанности может осуществляться управлением 
ФНС России по субъекту федерации, в частности при 
рассмотрении материалов налоговой проверки по 
жалобе налогоплательщика.  

Перспективным направлением является ин-
формационное взаимодействие между межрегио-
нальными инспекциями, специализирующимися на 
администрировании крупных налогоплательщиков 
по отраслям хозяйства, и межрайонных инспекций 
по крупнейшим налогоплательщикам, на учете в ко-
торых состоят предприятия соответствующей от-
расли. Инспекторы первых хорошо разбираются в 

                                                           
4 Письмо ФНС России от 20 апреля 2015 г. № 6-4-

02/0066@ «О направлении для использования в ра-

боте Временного порядка предоставления доступа к 

особенностях технологического процесса в соответ-
ствующей отрасли и его использовании предприяти-
ями в целях уклонения от налогообложения. Учиты-
вая, что подобные налоговые схемы, как правило, 
тиражируются и в то же время в наименьшей сте-
пени поддаются выявлению, передача информации 
о замеченных схемах и методике их выявления со-
трудниками межрегиональных инспекций представ-
ляется крайне полезной. В этих целях необходимо 
предусмотреть на уровне приказов ФНС периодиче-
ское проведение семинаров с участием заинтересо-
ванных инспекторов, а также ведение базы данных 
наиболее популярных схем уклонения от налогооб-
ложения в отдельных отраслях хозяйства.  

Особое значение имеет информационное взаи-
модействие территориальных подразделений ФНС с 
центрами обработки данных, создаваемыми в форме 
специализированных инспекций. Уже сейчас в феде-
ральном центре аккумулируются: сведения, получае-
мые от регистрирующих органов; электронные копии 
документов, представляемых по запросам инспек-
ций налогоплательщиками и их контрагентами; нало-
говая отчетность, передаваемая по телекоммуника-
ционным каналам связи; сведения о направлении и 
получении налогоплательщиками – физическими ли-
цами налоговых уведомлений [8]. Центр обработки 
данных осуществляет ведение более сорока элек-
тронных информационных ресурсов [9, c. 30].  

Переход к функциональному принципу органи-
зации налоговых инспекций является одним из при-
оритетных направлений модернизации налоговой 
службы. В связи с этим необходимо поддержать 
предложения об аккумулировании всей поступаю-
щей от налогоплательщиков информации в центрах 
обработки данных, без их первоначального отраже-
ния в информационных ресурсах инспекций по ме-
сту нахождения налогоплательщика [10, c. 355]. Со-
здание таких центров позволяет автоматизировать 
обработку данных, увеличить доступность информа-
ции для подразделений налоговой службы и нало-
гоплательщиков, специализировать персонал тер-
риториальных налоговых органов на взаимодей-
ствии с налогоплательщиками [5, c. 155].  

Более того, основываясь на специфике дея-
тельности центров обработки данных, было бы пра-
вильным учитывать в них информацию, поступаю-
щую из всех внешних источников, включая сведе- 

информационным ресурсам ФНС России и ФКУ 

“Налог-Сервис” ФНС России, утвержденного 

10.04.2015» // СПС «КонсультантПлюс». 
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ния, передаваемые в плановом порядке органами 
публичной власти [11, c. 256–257]. Ответы же на за-
просы, исходящие от сторонних органов, в силу ми-
нимизации сроков их доставки до адресата, целесо-
образно передавать запросившим их субъектам, ко-
торые в последующем обеспечат их передачу в 
центр обработки данных. Безусловно, ко всем ин-
формационным ресурсам центров обработки дан-
ных должны иметь доступ сотрудники налоговых 
органов, что потребует изменения нормативного ре-
гулирования на уровне приказов ФНС России [12]. 
Непосредственное использование электронных до-
кументов, прошедших через центр обработки дан-
ных (далее – ЦОД), в качестве доказательств в нало-
говых спорах требует внесения соответствующих из-
менений в НК РФ (в части сканированных копий бу-
мажных документов). В настоящее время налоговый 
орган, передающий в инспекцию, направившую за-
прос, документы, полученные от контрагента прове-
ряемого налогоплательщика, вынужден наряду с их 
направлением в ЦОД отсылать непосредственно ад-
ресату в бумажном виде по почте5.  

Эффективное использование информационных 
ресурсов налоговых органов, их модернизация и вза-
имоувязка являются резервами повышения качества 
контрольной работы. Обязанность по использованию 
электронных ресурсов должна быть прямо указана в 
должностных регламентах сотрудников инспекций. В 
должностных регламентах сотрудников отделов ин-
форматизации требуется установить обязанность по 
периодическому (как минимум, ежеквартальному) 
проведению обучающих семинаров с сотрудниками 
инспекций, на которых можно было бы обсудить из-
менения в базах данных. Аналогичные мероприятия 
могут проводиться при участии сотрудников центров 
обработки данных и иных инспекций с использова-
нием видеоконференцсвязи. 

2.3. Регулирование информационного об-
мена между подразделениями территориаль-
ного налогового органа ФНС России 

Необходимость информационного взаимодей-
ствия различных отделов одной налоговой инспек-
ции предопределена единством цели ее деятельно-
сти, технологии налоговой работы, общностью нало-
гоплательщиков. При этом ни одно юридически зна- 

                                                           
5 См., напр.: Приложение № 2 к Приказу ФНС России 

от 1 марта 2010 г. № ММ-7-6/89@ «Временный поря-

док работы программно-информационного комплекса 

“Истребование документов” и программного обеспе-

чения “НП-Архив”» (пп. «b» п. 4) // СПС«Консультант-

Плюс». 

чимое действие не может быть выполнено инспек-
цией с участием одного ее отдела, а тем более при 
участии одного инспектора: «Качественная кон-
трольная работа невозможна без оперативной ко-
ординации деятельности подразделений, от кото-
рых зависит результативность контрольных меро-
приятий, – отделов контрольной работы, досудеб-
ного аудита и правовых отделов, а также без пол-
ноты проведения контрольных мероприятий 
(осмотров, допросов, экспертиз и т. д.)» [4, c. 18]. 

В ходе авторского исследования установлено, 
что почти 60 % опрошенных сотрудников налоговых 
органов считают некачественным обмен информа-
цией между различными подразделениями одного 
налогового органа. Практике известны случаи, когда 
аналогичные деяния налогоплательщика квалифи-
цируются по-разному, в зависимости от того, напри-
мер, проводятся ли контрольные мероприятия отде-
лом камеральных либо выездных налоговых прове-
рок6. Изложенное свидетельствует о необходимости 
закрепления на уровне приказа ФНС России обязан-
ности по взаимодействию подразделений налого-
вой инспекции в процессе проведения мероприятий 
налогового контроля, в частности совместного кон-
сультирования и согласования принимаемых актов. 

Необходимость налаженного информацион-
ного обмена между отделами инспекции предопре-
делена их функциональной специализацией. Функ-
ции по отбору налогоплательщиков для включения 
в план выездной проверки и анализу его эффектив-
ности в настоящее время возложены на отдел каме-
ральных проверок. Подготовка выездной проверки 
на основе анализа всей имеющейся информации о 
проверяемом налогоплательщике является функ-
цией отдела выездных проверок [13, c. 23]. Эффек-
тивность работы одного отдела фактически могут 
оценить только сотрудники другого отдела, что обу-
словливает необходимость обратной связи.  

В процессе выездных проверок часто выявля-
ются операции, которые вызывают подозрение у про-
веряющих. Но поскольку они не влияют на налоговую 
базу проверяемого периода либо отсутствуют доста-
точные доказательства их деликтности, указания на 
них не включаются в акт проверки. В целях эффектив-
ного использования этой информации в должност- 

6 Решение Арбитражного суда Омской области от 

3 марта 2010 г. № А46-23193/2009 // СПС «Консуль-

тантПлюс»; Решение Арбитражного суда Омской 

области от 18 февраля 2010 г. № А6-23667/2009 // 

СПС «КонсультантПлюс». 
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ных регламентах инспекторов необходимо преду-
смотреть обязанность фиксировать такие факты в до-
сье налогоплательщика для использования в буду-
щих выездных проверках, а также обсуждать их с со-
трудниками отдела камеральных проверок.  

В должностных регламентах инспекторов отде-
лов камеральных и выездных налоговых проверок, 
юристов инспекций следует предусмотреть общую 
обязанность по взаимодействию (запросу и пред-
ставлению разъяснений, согласованию актов и т. п.) 
на стадиях подготовки, проведения и использова-
ния результатов проверок.  

3. Процедура передачи информации между 
налоговыми органами и их должностными лицами 

Процедура информационного обмена между 
органами налогового администрирования характе-
ризуется несогласованностью регулирующих ее пра-
вил как с материальными нормами, закрепляю-
щими обязанность подразделений по представле-
нию информации, так и с развивающейся практикой 
информационного взаимодействия между ними.  

Первое обстоятельство, как нам представля-
ется, во многом связано со смешением процедур-
ных норм в текстах НК РФ и подзаконных актов. В ко-
дексе, по нашему мнению, должно быть закреплено 
принципиальное правило о выполнении налого-
выми органами возложенных на них функций во 
взаимодействии с иными органами налогового ад-
министрирования, а также друг с другом. В части 
установления процедуры взаимодействия требуется 
отсылка к нормативным актам ФНС России и межве-
домственным соглашениям. Конкретные обязанно-
сти по представлению сведений и сроки их исполне-
ния налоговыми органами в НК РФ целесообразно 
закреплять лишь в тех случаях, когда от их соблюде-
ния непосредственно зависит правовое положение 
невластного субъекта налоговых правоотношений. 
Порядок же распределения полномочий органами 
налогового администрирования и структурными 
подразделениями одного налогового органа в боль-
шей степени входит в предмет регулирования адми-
нистративного права [14, c. 6], поэтому вполне ло-
гична его регламентация на уровне приказов ФНС 
России как органа исполнительной власти.  

                                                           
7 Приказ ФНС России от 25 апреля 2006 г. № САЭ-

3-09/257@ «Об утверждении Методических указа-

ний для налоговых органов по вопросам единообра-

зия процедуры снятия с учета в налоговом органе 

юридического лица в связи с ликвидацией» // Нало-

гообложение. 2006. № 4. 

В существующем регулировании имеется ряд 
коллизий. В соответствии с п. 3 ст. 931 (а также При-
ложением № 17 к Приказу ФНС России от 8 мая 
2015 г. № ММВ-7-2/189@) в поручении об истребо-
вании документов требуется указывать, при прове-
дении какого мероприятия налогового контроля 
возникла необходимость в представлении докумен-
тов (информации). Вместе с тем законодатель не 
учел, что п. 2 ст. 931 НК РФ позволяет истребовать ин-
формацию и вне проведения налоговых проверок 
(что исключает возможность указания в поручении 
на конкретное мероприятие налогового контроля). 
Поэтому было бы целесообразным закрепить в ко-
дексе обязанность указывать мероприятии налого-
вого контроля лишь в поручениях, направляемых в 
соответствии с п. 1 ст. 931 НК РФ, а в отношении иных 
реквизитов поручения предусмотреть отсылочную 
норму к приказам ФНС России.  

Заметим при этом, что приказы налоговой 
службы требуют тщательной проверки на предмет 
полноты отражения в них процедуры обмена ин-
формацией между налоговыми органами. В прика-
зах часто не уделяется внимания срокам передачи 
тех или иных сведений, что, несомненно, снижает 
эффективность налогового администрирования. 
Так, не урегулирован срок направления в налоговый 
орган по месту нахождения ликвидируемого юриди-
ческого лица информации о проведенных контроль-
ных мероприятиях налоговыми органами, в которых 
такое лицо состоит на учете по иным основаниям7.  

Безусловно, упрощению процедур обмена ин-
формацией между органами налогового админи-
стрирования послужит полноценное применение и 
совершенствование АИС «Налог-3». 

В противоречие со сложившейся практикой 
информационного обмена между налоговыми ор-
ганами входит пробельность норм законодатель-
ства о налогах и сборах в части регулирования об-
мена информацией между налоговыми органами в 
электронном виде. Передача документов в элек-
тронном виде широко применяется в деятельности 
налоговых органов8. Более того, подобная форма 
информирования обоснованно признается прио-
ритетной [15]. 

8 См.: Попова Н. Интервью с Т.В. Шевцовой: Благо-

даря отказу от тотального контроля и ориентации 

контрольной работы на зоны риска и выявление 

схем ФНС России удалось добиться заметных ре-

зультатов // Российский налоговый курьер. 2010. 

№ 8. С. 12–18. 
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При этом в НК РФ отсутствуют нормы, закреп-
ляющие допустимость электронного обмена доку-
ментами между налоговыми органами и предусмат-
ривающие допустимость использования такого рода 
документов в качестве доказательств в налоговых 
спорах. Внесенные в НК РФ изменения, предусмот-
ревшие возможность представления информации 
иными органами власти, налогоплательщиками, 
налоговыми агентами, их контрагентами и банками 
в электронном виде, не содержат указаний на регу-
лирование электронного обмена в системе налого-
вых органов. Норма о равнозначности документа, 
подписанного электронной подписью налогового 
органа, документу на бумажном носителе содер-
жится в п. 4 ст. 31 НК РФ, посвященном взаимодей-
ствию между налоговыми органами и налогопла-
тельщиками, потому ее применимость к ведом-
ственному электронному документообороту вызы-
вает вопросы. 

4. Ответственность за нарушение правил ин-
формационного обмена 

К регулированию ответственности за наруше-
ние правил информационного взаимодействия 
между различными органами налогового админи-
стрирования применимы выводы, сформулирован-
ные в предыдущем параграфе.  

Применительно к ответственности за наруше-
ние правил представления информации сотрудни-
ками налоговых органов друг другу целесообразно 
отметить следующее. Поскольку далеко не вся ин-
формация, являющаяся предметом информацион-
ного обмена между налоговыми органами, служит 
цели непосредственного осуществления налогового 
контроля, уровень общественной опасности нару-
шения правил такого обмена можно назвать более 
низким, нежели при непредставлении сведений ор-
ганами публичной власти либо невластными субъ-
ектами. Соответственно достаточной мерой воздей-
ствия на нарушителя представляются меры дисци-
плинарной (служебной) ответственности.  

Вместе с тем объектом нарушения правил 
представления одним налоговым органом другому 
является надлежащее функционирование сразу не-
скольких подразделений ФНС России. Поэтому 
представляется рациональным применение к нару-
шителю мер ответственности не руководителем 
того налогового органа, где первый служит, а руко-
водителем управления ФНС по субъекту федерации 
либо руководителем ФНС России (в зависимости от 
уровня взаимодействовавших субъектов). 

5. Выводы 
Таким образом, информационное взаимодей-

ствие органов налогового администрирования, 
наряду с общими принципами информационного 
обмена, должно дополнительно основываться на 
принципе максимальной доступности для органов 
налогового администрирования имеющейся у них 
налоговозначимой информации. Сведения должны 
передаваться должностными лицами этих органов 
друг другу посредством применения максималь-
ного числа форм взаимодействия. Это не только пла-
новая передача определенных данных, но и опера-
тивные ответы на запросы; унификация форматов 
используемой информации (в будущем, при нали-
чии технической возможности, единая информаци-
онная система, обеспечивающая возможность уда-
ленного доступа к ней каждого сотрудника всех ве-
домств); содействие работниками одних органов 
деятельности других в качестве специалистов; коор-
динация контрольных мероприятий; проведение 
совместных семинаров (конференций). 

Обеспечительная функция норм, предусматри-
вающих обмен информацией в системе органов 
налогового администрирования, будет в полной 
мере реализована лишь тогда, когда наряду с указа-
нием вида сведений будет установлено, кто, в какой 
орган и в каком порядке обязан их передавать, а 
также какова будет ответственность за нарушение 
установленных правил. 
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Рассматриваются предпосылки возникновения и сущностные характеристики инсти-
тута консолидированных групп налогоплательщиков за рубежом и в России, выявля-
ются достоинства и недостатки правового регулирования создания и деятельности 
консолидированных групп плательщиков налога на прибыль организаций, анализиру-
ются результаты и направления развития налоговой консолидации в Российской Фе-
дерации. Указано, что наибольшее число опасений вызывает противоречивость влия-
ния консолидированных групп налогоплательщиков на структуру региональных бюд-
жетов. Делается вывод о недостаточно высоком уровне подготовки и реализации 
налоговой консолидации в России. 
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The subject. The article is devoted to the prerequisites of the emergence and essential char-
acteristics of the institution of consolidated taxpayers’ groups in Russia and abroad, reveal-
ing of advantages and disadvantages of the legal regulation of the creation and operation 
of consolidated groups of payers of corporate profits tax, analyzing results and directions 
of the development of tax consolidation in Russian Federation. 
The purpose of the article is to identify positive and negative aspects of the functioning of 
the institution of consolidated taxpayers’ groups in Russia with the establishment of pro-
spects of tax consolidation and the likely directions of its development. 
The description of the problem field. The development of the world economic system stimu-
lates the emergence of new forms of management, characterized by the enlargement of busi-
ness, the pooling of resources of individual enterprises into a single system in order to optimize 
entrepreneurial activity. These trends are reflected in the development of tax systems of vari-
ous countries, that is expressed in the formation of institutions of consolidated taxpayers’ 
groups. Tax consolidation in Russia is a relatively new phenomenon, and it seems necessary to 
examine this institution from the law enforcement point of view, to evaluate its effectiveness. 
Methods and methodology. The authors used methods of analysis, synthesis, as well as for-
mal-legal, comparative-legal, historical methods of investigation. 
Results and the scope of its application. The authors note that the institution of tax consol-
idation today is presented in the tax systems of most modern countries. 
The practice of applying the institution of consolidated taxpayers’ groups testifies to the ex-
istence of a significant number of advantages and disadvantages of tax consolidation in Russia. 
The moratorium on the creation of consolidated taxpayers’ groups, due to the contradic- 
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 tory nature of their influence on the structure of regional budgets, the main directions of the 
tax policy of Russia testify to the forthcoming reform of tax consolidation in Russia. 
Conclusions. The emergence of the institution of tax consolidation is a natural consequence 
of the development of the world economy. Most developed countries of the world actively 
introduce elements of consolidation into taxation systems, successfully providing a balance 
between the positive and negative consequences of its implementation. Meanwhile, the 
level of preparation and implementation of tax consolidation in Russia at the moment is not 
high enough, so the institution requires a consistent reform. 

____________________________________________ 
 
1. Введение 
Развитие мировой экономической системы 

стимулирует появление новых форм хозяйствова-
ния, характеризующихся укрупнением националь-
ного и международного бизнеса, объединением 
производственных, финансовых, правовых ресурсов 
отдельных предприятий в единую систему в целях 
оптимизации их функционирования и сокращения 
возникающих в рамках предпринимательской дея-
тельности рисков. Все большее распространение по-
лучают концерны и холдинги, экономическая инте-
грация идет по пути сохранения за отдельными 
участниками групп юридической самостоятельности 
при практически полном установлении их взаимоза-
висимости в экономической сфере. 

Приведенные тенденции находят отражение в 
развитии налоговых систем различных государств, 
что выражается, в том числе, в образовании инсти-
тутов консолидированных групп плательщиков 
налогов, в частности налога на прибыль. Налоговая 
консолидация позволяет оптимизировать налого-
вую нагрузку на участников крупных бизнес-струк-
тур и упростить налоговое администрирование. 

В связи с интеграцией российской экономики в 
общемировую потребовалась оптимизация нацио-
нального законодательства о налоге на прибыль ор-
ганизаций. Реформы, проведенные в указанной 
сфере, заслуживают пристального внимания с пра-
воприменительной точки зрения и требуют оценки 
их эффективности. 

2. Становление института консолидирован-
ных групп налогоплательщиков в мировой и рос-
сийской практике 

Понятие «консолидированный налогоплатель-
щик» зародилось в начале XX в. в Австрии [1, с. 56]. 

                                                           
1 Директива Совета Европейских Сообществ 

90/435/ЕЭС от 23 июля 1990 г. «Об общей системе 

налогообложения, применимой к материнским и до-

черним компаниям разных государств-членов» // 

СПС «Гарант». 
2 Седьмая Директива Совета Европейского Союза 

83/349/ЕЭС от 13 июня 1983 г., принятая на основе 

При этом поводом для объединения налоговой базы 
отдельных субъектов послужила необходимость оп-
тимизации налоговых процедур. Законодательное 
оформление налоговой консолидации в Австрии со-
стоялось много позднее, долгое время ее осуществ-
ление производилось на основе судебной практики. 

Целью объединения налоговой базы ряда ком-
паний в США и Испании стало противостояние дроб-
лению бизнеса и стабилизация налоговых поступле-
ний в государственный бюджет [2, с. 39]. Институт 
консолидированных групп налогоплательщиков (да-
лее – КГН) в указанных государствах имел более 
оформленный с правовой точки зрения характер.  

В 1920 г. в Германии были введены специаль-
ные правила налогообложения группы компаний 
Organschaft, что послужило толчком к установлению 
полноценного правового режима консолидирован-
ного налогообложения. В 1980-х гг. данный режим 
был введен во Франции, в 2002 г. – в Австралии и 
Японии [3, с. 5].  

На сегодняшний день институт налоговой кон-
солидации присутствует в налоговых системах боль-
шинства государств Европейского Союза, где осно-
вой консолидированного налогообложения послу-
жили Директива Совета Европейских Сообществ 
90/435/ЕЭС от 23 июля 1990 г.1 и Седьмая Директива 
Совета Европейского Союза 83/349/ЕЭС от 13 июня 
1983 г.2, регулирующая порядок ведения отчетности 
взаимозависимыми предприятиями.  

Идея введения правового института КГН в Рос-
сии впервые комплексно обсуждалась при разра-
ботке проекта НК РФ3, однако была отвергнута в 
связи с недостаточным уровнем разработанности и 
отсутствием у российских налоговых органов опыта 
и ресурсов, позволяющих осуществлять налоговое 

Статьи 54 (3) (g) Договора, о консолидированной от-

четности // СПС «Гарант». 
3 Налоговый кодекс Российской Федерации (Часть 

первая) от 31 июля 1998 г. № 146-ФЗ // Собрание за-

конодательства Российской Федерации. 1998. № 31. 

Ст. 3824. 
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взаимодействие с крупными субъектами налоговых 
правоотношений. Непосредственное возникнове-
ние института КГН в России связано с введением в 
действие Федерального закона от 16 ноября 2011 г. 
№ 321-ФЗ4. Так, с 1 января 2012 г. часть первая НК РФ 
пополнилась гл. 3.1, посвященной порядку создания 
и основам функционирования КГН.  

Основной причиной установления налоговой 
консолидации в 2011–2012 гг. стал динамичный рост 
экономики России и связанные с ним образование и 
деятельность интегрированных бизнес-групп. Как и 
всякие налогоплательщики, имея противополож-
ные налоговой политике государства интересы, 
крупные холдинги при прочих равных условиях об-
ладают большими ресурсами для противодействия 
ей. Используя несовершенство российского законо-
дательства, крупные налогоплательщики организо-
вывали перенос центра формирования прибыли в 
юрисдикции с пониженным налогообложением, 
чему способствовала предусмотренная п. 1 ст. 284 
НК РФ возможность субъектов Российской Федера-
ции снижать ставку налога на прибыль в части, по-
ступающей в региональный бюджет. Результатом 
стало возникновение недобросовестной налоговой 
конкуренции между субъектами Российской Феде-
рации, выразившейся в борьбе за центры прибыли 
крупных налогоплательщиков в обмен на различ-
ные льготы, а равно несправедливой диспропор-
цией в размерах налоговых доходов бюджетов 
субъектов Российской Федерации. 

2000–2010-е гг. характеризуются резким увели-
чением количества крупных корпораций и холдин-
гов в России [4, с. 198]. Предупредительный, пресе-
кательный и карательный потенциалы налогового 
законодательства в обозначенных условиях оказа-
лись неэффективными, в связи с чем возникла необ-
ходимость в поиске и законодательном закрепле-
нии более гибких способов влияния государства на 
деятельность крупных налогоплательщиков, заклю-
чающихся в создании для последних условий, сни-
жающих заинтересованность в налоговых манипу-
ляциях. 

                                                           
4 Федеральный закон от 16 ноября 2011 г. № 321-ФЗ 

«О внесении изменений в части первую и вторую 

Налогового кодекса Российской Федерации в связи 

с созданием консолидированной группы налогопла-

тельщиков» // Собрание законодательства Россий-

ской Федерации. 2011. № 47. Ст. 6611. 
5 Потери регионов от введения института консоли-

дированной группы налогоплательщиков должны 

Введение института КГН в России также вызвано 
потребностью перенести основную долю налогооб-
ложения в регионы, где концентрация производ-
ственных мощностей достигает максимума, осуще-
ствить переход на международные стандарты финан-
совой отчетности, снизить налоговую нагрузку на 
крупный бизнес, усовершенствовать налоговый кон-
троль над трансфертным ценообразованием5. 

3. Сущность института консолидированных 
групп налогоплательщиков 

По вопросу о количестве существующих на се-
годняшний день моделей консолидированного 
налогообложения единство в научной среде отсут-
ствует [2, с. 39; 5, с. 195; 6, с. 94]. На наш взгляд, 
наиболее обоснованным является выделение четы-
рех базовых моделей налоговой консолидации. 

Первая из них предполагает отнесение всех 
убытков и прибыли на головную компанию, когда 
остальные члены корпорации рассматриваются в ка-
честве ее внутренних подразделений. Данная мо-
дель сложилась в Германии, а также в Австрии, где 
участник группы налогоплательщиков до вступле-
ния в нее обязан уменьшить свою прибыль на полу-
ченные им убытки для приобретения права зачиты-
вать себе убытки группы [7, p. 71]. 

Вторая модель сложилась в Великобритании и 
Сингапуре, где используется система освобождения 
группы, позволяющая передавать убытки одного 
члена группы налогоплательщиков другому. 

Третья, наиболее распространенная модель 
включает отдельный расчет прибыли каждого участ-
ника группы с последующим объединением полу-
ченных сумм на уровне групп компаний, после чего 
головная компания рассчитывает и уплачивает 
налог от имени всей группы. 

Наконец, последняя, четвертая, модель уста-
новилась в Голландии. Участники консолидирован-
ной группы могут учесть собственные убытки и при-
быль после использования убытков группы. 

Модель консолидации налогоплательщиков в 
России объединяет в себе признаки третьей и чет-
вертой моделей.  

компенсироваться на системной основе // Налоговая 

политика и практика. 2014. 6 мая. URL: http:// 

nalogkodeks.ru/poteri-regionov-ot-vvedeniya-instituta-

konsolidirovannojj-gruppy-nalogoplatelshhikov-

dolzhny-kompensirovatsya-na-sistemnojj-osnove/ (дата 

обращения: 15.07.2017). 
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Понятие «налоговая консолидация» в устано-
вившейся мировой практике, как правило, подразу-
мевает под собой «…режим, установленный в зако-
нодательстве о налогах и сборах ряда стран, при ко-
тором группа компаний или иных предприятий (тра-
сты или партнерства) с абсолютным или преимуще-
ственным участием одних в других воспринимается 
как одна экономическая единица для целей налого-
обложения» [8, с. 34]. Такое понимание налоговой 
консолидации установилось в США, Франции. При 
этом КГН следует отличать от холдинга или корпора-
ции, которые могут выступать в качестве элементов 
КГН, но не подлежат отождествлению с ней [9, с. 91]. 

Консолидированная группа налогоплательщи-
ков в России представляет собой «добровольное 
объединение налогоплательщиков налога на при-
быль организаций на основе договора о создании 
консолидированной группы налогоплательщиков в 
целях исчисления и уплаты налога на прибыль орга-
низаций с учетом совокупного финансового резуль-
тата хозяйственной деятельности указанных налого-
плательщиков» (ст. 25.1 НК РФ). 

Примечательно, что КГН в России представляет 
собой неправосубъектное образование и формиру-
ется юридическими лицами на добровольной ос-
нове. В качестве правовой основы консолидации 
выступает договор о создании КГН, при этом целью 
объединения выступает приобретение особого ре-
жима исчисления и уплаты налога на прибыль орга-
низаций. В научной литературе также указывается, 
что целью образования группы является снижение 
налогового бремени, что не только позволяет биз-
несу минимизировать свои издержки, но также об-
ладает стимулирующим эффектом для осуществле-
ния инвестиционных проектов, которые на началь-
ных стадиях могут являться убыточными [10, с. 145].  

В российском законодательстве о налогах и 
сборах установлены требования, предъявляемые к 
организациям – участникам КГН (ст. 25.2 НК РФ). Та-
ким образом, не каждое юридическое лицо может 
стать стороной договора о создании консолидиро-
ванной группы налогоплательщиков и, соответ-
ственно, участником группы [11, с. 17]. 

4. Позитивные и негативные аспекты приме-
нения законодательства о консолидированных 
группах налогоплательщиков в России. 

Исследованию вопросов эффективности и эко-
номической целесообразности создания КГН посвя-
щены многочисленные труды российских и зару-
бежных исследователей. При этом большинством 
иностранных авторов отмечается положительное 

влияние института на хозяйственную деятельность 
участников группы, повышение показателей указан-
ной деятельности входящих в группу организаций 
по сравнению с положением, существовавшим до 
создания КГН [12–15]. 

Практика применения института консолидиро-
ванного налогообложения по налогу на прибыль ор-
ганизаций с 2012 по 2017 г. позволяет судить о до-
стоинствах и недостатках правового регулирования 
создания и деятельности КГН в России. 

Основные преимущества для участников КГН 
состоят в порядке определения налоговой базы для 
исчисления налога на прибыль организаций. В соот-
ветствии со ст. 278.1 НК РФ убытки, полученные 
участниками КГН, учитываются не в будущем, а в те-
кущем отчетном (налоговом) периоде. Если убытки 
в указанном периоде получены всеми участниками 
КГН, консолидированная налоговая база в данном 
периоде признается равной нулю. Участники КГН об-
ладают возможностью не учитывать при исчислении 
налога часть прибыли, полученную от сделок между 
участниками группы; суммировать прибыли и 
убытки всех участников группы при исчислении 
налога на прибыль организаций, что позволяет ра-
ционально учитывать результаты деятельности кор-
порации. Кроме того, участники КГН освобождаются 
от обязанностей по представлению налоговых де-
клараций, исчислению и уплате налога. Данные ме-
роприятия осуществляются ответственным участни-
ком КГН.  

Сделки, заключенные между участниками од-
ной КГН, даже в случае их соответствия критериям, 
установленным ст. 105.14 НК РФ, не признаются кон-
тролируемыми сделками, в связи с чем сводятся к 
минимуму риски доначисления налога на прибыль, 
начисления штрафа и пени в связи с применением в 
сделках между участниками КГН цен, не соответ-
ствующих рыночному уровню. Таким образом, 
участники КГН заинтересованы также в потенциаль-
ном снижении налоговых рисков при совершении 
сделок внутри группы; отсутствии необходимости 
доказывать соответствие рыночным ценам совер-
шаемых организациями между собой сделок внутри 
группы. 

В равной степени существенна заинтересован-
ность государства в развитии налоговой консолида-
ции, приводящей к снижению возможностей ис-
пользования крупными налогоплательщиками схем 
по уклонению от уплаты налогов на прибыль с при-
менением трансфертного ценообразования. «При-
менение цен, не соответствующих рыночному 
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уровню, в сделках между участниками одной КГН 
фактически не создает угрозы бюджетных потерь по 
налогу на прибыль и искажения в распределении 
налоговой базы между регионами, поскольку зани-
жение доходов (завышение расходов) одной сторо-
ной сделки влечет одновременное занижение рас-
ходов (завышение доходов) у другой стороны 
сделки в аналогичной сумме, учитываемой при рас-
чете единой налоговой базы» [16, с. 12].  

Доля прибыли, приходящейся на каждого 
участника КГН и его обособленное подразделение, 
рассчитывается как средняя арифметическая вели-
чина удельного веса среднесписочной численности 
работников (расходов на оплату труда) и удельного 
веса остаточной стоимости амортизируемого иму-
щества этого участника или обособленного подраз-
деления, соответственно в среднесписочной чис-
ленности работников (расходах на оплату труда) и 
остаточной стоимости амортизируемого имущества 
в целом по КГН (ст. 288 НК РФ), посредством чего 
обеспечивается «…уплата региональной части 
налога на прибыль в бюджеты тех регионов, в кото-
рых прибыль была фактически получена, а не в бюд-
жет региона, в котором зарегистрирована головная 
организация вертикально-интегрированной группы 
компаний» [5, с. 193], вследствие чего создаются 
предпосылки для установления финансовой само-
стоятельности субъектов Российской Федерации и 
снижения зависимости региональных бюджетов от 
трансфертов со стороны федерального бюджета.  

В отношении участников КГН, помимо прочего, 
проводятся общие процедуры налогового админи-
стрирования, в результате происходит снижение из-
держек налоговых органов, связанных с взиманием 
налога на прибыль с КГН и осуществлением налого-
вого контроля.  

Высказывается мнение, что институт консоли-
дации стимулирует развитие интегрированных 
структур, в результате чего происходит унификация 
налоговой системы, развитие конкурентоспособно-
сти взаимосвязанных производителей на внутрен-
нем и международном рынках [10, с. 141].  

В наиболее глобальном аспекте существенным 
недостатком КГН являются возникающие при форми-
ровании различного рода объединений юридических 
лиц риски монополизации отдельных отраслей эко-
номики, что отрицательно влияет на конкурентную 
среду российского и международного рынков.  

Неудобства участников КГН могут быть связаны 
с потенциальной вероятностью переложения на них 
ответственности за неуплату налога на прибыль, 

штрафов, пеней в случае, если ответственный участ-
ник КГН не исполнит обязанности по внесению соот-
ветствующих платежей в бюджет. Кроме того, оста-
ется возможным приостановление операций по сче-
там всех участников КГН для обеспечения исполне-
ния решения о взыскании недоимки. Счета всех 
участников также могут быть заблокированы одно-
временно, если решение о приостановлении опера-
ций принято за непредставление декларации по 
налогу на прибыль.  

Кроме того, фактически отсутствует возмож-
ность использования налоговой консолидации в ча-
сти учета убытков на старте бизнеса [17, с. 24; 18, с. 23; 
19, с. 138]. Вновь учрежденные компании, как пра-
вило, несут убытки в первые несколько лет после их 
создания. Тем не менее согласно положениям НК РФ 
налогоплательщики, имевшие убытки до вступления 
в КГН, фактически теряют право на их использование 
до момента, пока не выйдут из ее состава. 

Некоторыми исследователями отмечается, что 
существенным недостатком института КГН высту-
пает возложение практически всех налоговых обя-
занностей на ответственного участника КГН [20, 
с. 117], что, по нашему мнению, сомнительно: в ка-
честве ответственного участника, как правило, вы-
ступает юридически и экономически наиболее силь-
ный участник КГН.  

Наибольшее количество опасений вызывает 
противоречивость влияния КГН на структуру регио-
нальных бюджетов. «Цель налоговой консолида-
ции – перераспределение поступлений по налогу на 
прибыль именно в тот регион, где эта прибыль со-
здается, а не в тот субъект, где находится головная 
компания» [21, с. 372]. Тем не менее призванный 
обеспечить справедливое перераспределение 
налоговых доходов бюджетов субъектов Россий-
ской Федерации институт КГН приводит к размыва-
нию доли налоговой базы соответствующих бюдже-
тов, в результате чего снижается точность прогнози-
рования объема доходов от налога на прибыль ор-
ганизаций. «На федеральном и региональном 
уровне отсутствуют единые подходы к расчету выпа-
дающих доходов по налогу на прибыль организаций 
по КГН, нет механизма прогнозирования результа-
тов деятельности КГН на предстоящий период в раз-
резе территорий, а также методики определения 
компенсации выпадающих доходов бюджетов реги-
онов» [22, с. 123]. 

Существенной проблемой для регионов стано-
вится отток значительного объема доходов, проис-
ходящий в рамках перераспределения налоговых 
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поступлений от КГН. Создание КГН, помимо прочего, 
предполагает первоначальное существенное сни-
жение подлежащих уплате в соответствующие бюд-
жеты сумм налога на прибыль в связи с особым по-
рядком их исчисления. Ослабление налогового бре-
мени в отношении крупного бизнеса в перспективе 
должно способствовать его динамичному развитию, 
а значит, экономическому росту, в результате чего 
прибыль организаций возрастет, следом за ней уве-
личатся налоговые отчисления в региональные бюд-
жеты. В ситуации, когда государство может позво-
лить себе долгосрочные правовые решения в усло-
виях стабильной экономической обстановки, подоб-
ные механизмы являются действенными, тем не ме-
нее, современные российские реалии исключают 
подобное положение дел. 

5. Современное состояние института консоли-
дированных групп налогоплательщиков в России 

В 2012 г. в России было создано одиннадцать 
КГН, объединивших 197 организаций (среди ответ-
ственных участников групп – ОАО «Мегафон-Ин-
тернэшнл», ОАО «ЛУКОЙЛ», ОАО «АК «Транснефть», 
ОАО «Нефтяная Компания Роснефть»6), в 2013 г. – 
еще четыре, объединивших во всех пятнадцати КГН 
313 организаций. Основная часть объединившихся 
организаций осуществляет деятельность в нефтя-
ной, газовой, телекоммуникационной отраслях эко-
номики. На 1 января 2014 г. количество КГН увели-
чилось до шестнадцати (образованы две КГН, одна – 
ликвидирована)7. 

Как отмечается, наибольшее количество участ-
ников групп зарегистрировано в г. Москве (102 ком-
пании в 2012 г., 157 – в 2013 г., 196 – в 2014 г.), второе 
место занимает г. Санкт-Петербург (46 компаний в 
2012 г., 96 – в 2013 г., 99 – в 2014 г.). 77 % созданных 
групп принадлежат к нефтегазовой отрасли (8 групп 
из 15), 13 % – металлургия (51 компания), 8,5 % – 

                                                           
6 Письмо ФНС России от 25 апреля 2012 г. № ЕД-4-

3/7018@ «О сторнировании авансовых платежей 

участников консолидированных групп налогопла-

тельщиков» // СПС «КонсультантПлюс». 
7 Отчет о результатах контрольного мероприятия 

«Проверка результативности администрирования 

консолидированных групп налогоплательщиков» // 

Бюллетень Счетной палаты. 2014. № 9. С. 116–135. 
8 Четыре новые консолидированные группы налого-

плательщиков созданы с начала 2013 г. – ФНС // 

ПРАЙМ. 2013. 25 января. URL: https://1prime.ru/ 

Ministries_agencies/20130125/760742959.html (дата 

обращения: 15.07.2017). 

энергетика (1 участник, 34 компании), 1,5 % – связь 
(2 участника, 6 компаний) [23, с. 4]. 

После введения института КГН отмечалось, что 
за три квартала 2012 г. консолидированный бюджет 
Российской Федерации недополучил 3 млрд руб. 
налога на прибыль организаций. По словам замести-
теля главы ФНС Д. Егорова, для государства это не-
много, положительный результат от введения КГН 
ощутили в 40 регионах, и лишь 10–15 субъектов фе-
дерации потеряли часть бюджетных доходов8.  

Так или иначе, в соответствии с Федеральным 
законом от 24 ноября 2014 г. № 366-ФЗ зарегистри-
рованные налоговыми органами в течение 2014 г. 
договоры о создании КГН, а также изменения дого-
воров, связанные с присоединением к такой группе 
новых организаций, вступили в силу с 1 января 
2016 г.9  

Временный запрет на создание КГН, как отме-
чается, необходим для устранения недостатков вве-
денной системы. Создание КГН привело к перерас-
пределению доходов между бюджетами регионов. 
Так, по данным Минфина, в 2014 г. у 53 регионов  
поступления налогов на прибыль выросли на 
61,9 млрд руб., у 32 – снизились на 127 млрд. В 
2012 г. поступления налога на прибыль от участни-
ков КГН снизились примерно на 30 млрд, при этом 
среди наиболее пострадавших регионов от введе-
ния института КГН регионов находятся Москва и 
Санкт-Петербург10. Позднее мораторий на создание 
КГН был продлен до конца 2017 г., договоры, заре-
гистрированные налоговыми органами в 2014– 
2015 гг., были признаны незарегистрированными11. 

Представляется, что институт КГН в ближайшем 
будущем подвергнется реформированию, на что ука-
зывают Основные направления налоговой политики 
на 2017 г. и плановый период 2018 и 2019 гг., в соот-
ветствии с которыми в 2017 г. будет продолжен мо- 

9 Федеральный закон от 24 ноября 2014 г. № 366-ФЗ 

«О внесении изменений в часть вторую Налогового 

кодекса Российской Федерации и отдельные законо-

дательные акты Российской Федерации» // Собрание 

законодательства Российской Федерации. 2014. 

№ 48. Ст. 6647. 
10 Путем проб и ошибок // Российская газета. 2015. 

15 сентября. URL: https://rg.ru/2015/09/15/gruppi.html 

(дата обращения: 15.07.2017). 
11 Федеральный закон от 28 ноября 2015 г. № 325-ФЗ 

«О внесении изменений в часть первую и статьи 

342.4 и 342.5 части второй Налогового кодекса Рос-

сийской Федерации» // Собрание законодательства 

Российской Федерации. 2015. № 48 (ч. 1). Ст. 6691. 
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ниторинг, по результатам которого предполагается 
выработка предложений, направленных на совер-
шенствование механизма КГН.  

Для обеспечения сбалансированности бюдже-
тов субъектов Российской Федерации вносится 
предложение по ограничению суммы уменьшения 
налоговой базы КГН, формируемой прибыльными 
участниками КГН, на сумму убытка, полученного 
убыточными участниками КГН, размером, не превы-
шающим 30 % от прибыли прибыльных участников 
КГН12, что, по всей видимости, увеличит нагрузку на 
КГН и может повлечь финансовую непривлекатель-
ность института. 

Научными и практическими исследователями 
вопросов функционирования КГН в России вносится 
ряд предложений по усовершенствованию рассмат-
риваемого института. Так, некоторыми исследовате-
лями предлагается рассмотреть вопрос о расшире-
нии применения налоговой консолидации на неко-
торые другие налоги (например, НДС, акцизы) [8, 
с. 39; 24, с. 91], что, по нашему мнению, является 
преждевременным в современных условиях эконо-
мического развития России. 

6. Выводы 
Появление института налоговой консолидации 

является закономерным следствием развития миро- 

вой экономики, а также стремления бизнес-структур 
к оптимизации предпринимательской деятельно-
сти, сохранению прибыли и сокращению убытков. 
Заинтересованность государства в сокращении фи-
нансовых и организационных затрат на осуществле-
ние налогового администрирования, упрощении 
налогового контроля и повышении его эффективно-
сти в равной степени способствует развитию иссле-
дуемого института. 

Большинство развитых стран мира на протяже-
нии XX–XXI вв. активно внедряет в налоговые си-
стемы элементы консолидации, успешно обеспечи-
вая баланс между позитивными и негативными по-
следствиями ее реализации. Между тем институт 
консолидированных групп налогоплательщиков яв-
ляется относительно новым в российской правовой 
и экономической системах, требует особого под-
хода к налоговому администрированию. Его созда-
ние призвано обеспечить наращивание предприни-
мательской активности в стране, уменьшить налого-
вую нагрузку на бизнес. Тем не менее уровень под-
готовки и реализации налоговой консолидации в 
России в настоящий момент недостаточно высок, в 
связи с чем рассматриваемый институт требует по-
следовательного реформирования.  
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Рассматриваются тенденции правового регулирования отношений в сфере корпора-
тивного налогообложения с участием иностранного элемента. Выделены основные 
вопросы, связанные с реализацией норм, регулирующих налогообложение прибыли 
юридических лиц: налогообложение выплаты роялти, долгового финансирования и 
внутригрупповых расходов, применение правил тонкой (недостаточной) капитализа-
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особенно высших судебных инстанций. Наиболее актуальными и вызывающими 
наибольшее число споров с налоговыми органами вопросами являются налогообло-
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Subject. The influence of internationalization of tax law on Russian tax law enforcement in 
the area of corporate taxation is considered in the article. 
The purpose of the paper is to analyze influence of internationalization of tax law on Russian 
tax law enforcement in the area of corporate taxation. 
Methodology. The author uses methods of theoretical analysis, particularly the theory of 
integrative legal consciousness, as well as legal methods, including formal legal method and 
methods of comparative law. 
Results, scope of application. The development of Russian tax legislation is influenced by 
acts of international organizations, primarily the Action Plan aimed at combating base ero-
sion and profit shifting (BEPS). 
Trends of regulation of corporate taxation in relationships with participation of a foreign 
element are considered in the article. The main issues of realization of norms in the area of 
corporate direct taxation are brought into light, and namely, taxation of royalties, intra-
group expenses, thin capitalization rules and transfer pricing. Tax agreements concluded by 
the Russian Federation do not contain special rules aimed at combating abuses (in contrast, 
for example, from European anti-avoidance rules). 
In recent years Russian tax law introduced institutions that had been established and ap-
plied in the tax law of foreign countries. These processes are moving forward and are char-
acterized by frequent changes of legislation, which indicates that the concept of deoffshori-
zation and implementation of the BEPS plan is not always elaborated at the stage of adop-
tion of bills. 

                                                           
 Исследование выполнено при финансовой поддержке РФФИ в рамках проекта проведения научных иссле-

дований «Правовой режим прямого налогообложения в интеграционных объединениях (опыт Европейского 

Союза и Евразийского экономического союза)», проект № 17-03-50091. 
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 Conclusions. The author comes to the conclusion that the most relevant and most contro-
versial issues are taxation of payment of royalties, debt financing and intra-group expenses. 
The practice of applying the CFC rules is just starts forming. In addition, there is a tendency 
to increase the quality and quantity of information sources used by tax authorities to collect 
evidence, including the expansion of the practice of information exchange. 

____________________________________________ 
 
1. Введение 
На финансово-правовой режим налогообложе-

ния прибыли и доходов в Российской Федерации 
влияет множество факторов, среди которых важное 
место занимает интернационализация налогового 
права. Все больше налоговых отношений носит 
трансграничный характер.  

На развитие российского налогового законода-
тельства влияют акты международных организаций, 
в первую очередь План действий, направленных на 
борьбу с размыванием налоговой базы и выводом 
прибыли (далее – план BEPS)1. В рамках его реализа-
ции изменяется и налоговое законодательство Евро-
пейского Союза и его государств-членов. Известны 
решения Суда ЕС по тонкой капитализации, приня-
тые с учетом европейских документов2: они не каса-
ются третьих стран, которые не входят в Европей-
ский Союз, и поэтому не стоит их напрямую приме-
нять к российским правилам. Вместе с тем интегра-
ционный характер отношений с Европейским Сою-
зом позволяет российскому законодателю коррек-
тировать правовые нормы, регулирующие отдель-
ные налоговые отношения, в соответствии со стан-
дартами Европейского Союза, а правоприменитель-
ным органам при разрешении соответствующих спо-
ров учитывать практику Суда ЕС. 

Выделим несколько сфер правового регулиро-
вания налоговых отношений, на которых в наиболь-
шей степени сказались международная экономиче-
ская интеграция и зарубежная налоговая практика.  

2. Правила контролируемой иностранной ком-
пании и налоговое резидентство юридических лиц 

1 января 2015 г. вступил в силу Федеральный 
закон от 24 ноября 2014 г. № 376-ФЗ3, которым в рос-
сийскую налоговую систему введены два новых ин- 

                                                           
1 Action Plan on Base Erosion and Profit Shifting. 

OECD Publ., 2013. URL: http://dx.doi.org/10.1787/ 

9789264202719-en. 
2 Case C-324/00 Lankhorst-Hohorst GmbH v Finanzamt 

Steinfurt, ECJ, judgement of 12 December 2002; Case 

C-524/04 Test Claimants in the Thin Cap Group Litiga-

tion, ECJ, judgement of 13 March 2007. 
3 Федеральный закон от 24 ноября 2014 г. № 376-ФЗ 

«О внесении изменений в части первую и вторую 

ститута – институт контролируемой иностранной 
компании (далее – КИК) и институт корпоративного 
налогового резидентства. Эти институты направ-
лены на противодействие уклонению от налогооб-
ложения в Российской Федерации и размыванию 
российской налоговой базы.  

При разработке правил КИК учтены некоторые 
рекомендации ОЭСР из плана BEPS: широкое опре-
деление КИК; механизм для разграничения актив-
ной и пассивной прибыли КИК; отнесение прибыли 
КИК к контролирующему лицу в соответствии с его 
долей; порог низкого уровня налогообложения на 
основе эффективной ставки; освобождение КИК с 
малым размером прибыли и др. 

Согласно ст. 25.13 НК РФ КИК признается ино-
странная организация, удовлетворяющая одновре-
менно следующим условиям: 

1) организация не признается налоговым рези-
дентом Российской Федерации; 

2) контролирующим лицом организации явля-
ются организация и (или) физическое лицо, призна-
ваемые налоговыми резидентами Российской Фе-
дерации4. 

Контролируемой иностранной компанией 
также считается иностранная структура без образо-
вания юридического лица, контролирующим лицом 
которой являются организация и (или) физическое 
лицо, признаваемые налоговыми резидентами Рос-
сийской Федерации. 

Вторым важнейшим достижением россий-
ского налогового законодателя стала реформа ин-
ститута налогового резидентства организаций и за-
крепление его с учетом места управления, прове-
денная одновременно с закреплением в НК РФ 
норм, регулирующих институт КИК. Управленческий 

Налогового кодекса Российской Федерации (в части 

налогообложения прибыли контролируемых ино-

странных компаний и доходов иностранных органи-

заций)» // Собрание законодательства Российской 

Федерации. 2014. № 48. Ст. 6657. 
4 Налоговый кодекс Российской Федерации (Часть 

первая) от 31 июля 1998 г. № 146-ФЗ // Собрание за-

конодательства Российской Федерации. 1998. № 31. 

Ст. 3824. 
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тест, как отмечает Е.В. Килинкарова, учитывает тес-
ные экономические и коммерческие связи компа-
нии с государством, о чем может свидетельствовать 
наличие органов управления и контроля, место ре-
зидентства ее основных акционеров или основное 
место ведения бизнеса [1, с. 103].  

В соответствии с п. 1 ст. 246.2 НК РФ налого-
выми резидентами Российской Федерации призна-
ются: 

1) российские организации; 
2) иностранные организации, признаваемые 

налоговыми резидентами Российской Федерации в со-
ответствии с международным договором Российской 
Федерации по вопросам налогообложения, – для це-
лей применения этого международного договора; 

3) иностранные организации, местом управле-
ния которыми является Российская Федерация, если 
иное не предусмотрено международным догово-
ром Российской Федерации по вопросам налогооб-
ложения. 

На основании п. 2 ст. 246.2 НК РФ Российская Фе-
дерация признается местом управления иностранной 
организацией при соблюдении хотя бы одного из 
следующих условий в отношении указанной ино-
странной организации и ее деятельности: 

1. Исполнительный орган (исполнительные ор-
ганы) организации регулярно осуществляет свою де-
ятельность в отношении этой организации из Рос-
сийской Федерации. Регулярным осуществлением 
деятельности не признается осуществление дея-
тельности в Российской Федерации в объеме суще-
ственно меньшим, чем в другом государстве (госу-
дарствах). 

2. Главные (руководящие) должностные лица 
организации (лица, уполномоченные планировать и 
контролировать деятельность, управлять деятельно-
стью предприятия и несущие за это ответственность) 
преимущественно осуществляют руководящее 
управление этой иностранной организацией в Рос-
сийской Федерации. Руководящим управлением ор-
ганизацией признаются принятие решений и осу-
ществление иных действий, относящихся к вопросам 
текущей деятельности организации, входящим в ком-
петенцию исполнительных органов управления. 

В случае если в отношении иностранной орга-
низации выполняются условия, установленные пп. 1 
или 2 п. 2 ст. 246.2 НК РФ, и такой организацией 
представлены документы, подтверждающие выпол-
нение таких же условий в отношении какого-либо из 
иностранных государств, Российская Федерация 
признается местом управления этой иностранной 

организацией, если в отношении этой организации 
выполняется хотя бы одно из следующих условий: 

– ведение бухгалтерского или управленческого 
учета организации (за исключением действий по 
подготовке и составлению консолидированной фи-
нансовой и управленческой отчетности, а также ана-
лизу деятельности иностранной организации) осу-
ществляется в Российской Федерации; 

– ведение делопроизводства организации осу-
ществляется в Российской Федерации; 

– оперативное управление персоналом орга-
низации осуществляется в Российской Федерации. 

В соответствии с п. 8 ст. 246.2 НК РФ иностран-
ные организации, имеющие постоянное местона-
хождение в иностранном государстве и осуществля-
ющие свою деятельность в Российской Федерации 
через обособленное подразделение, имеют право 
самостоятельно признать себя налоговым резиден-
том Российской Федерации при соблюдении поло-
жений НК РФ и иных российских нормативных пра-
вовых актов. В таком случае указанная иностранная 
организация не признается контролируемой ино-
странной компанией на основании ст. 25.13 НК РФ. 

Таким образом, иностранные организации 
признаются плательщиками налога на прибыль, 
если они: 

– осуществляют свою деятельность в Рос-
сийской Федерации через постоянные представи-
тельства и получают доходы от источников в России; 

– не осуществляют деятельность в Российской 
Федерации через постоянные представительства, 
но получают доходы от источников в России. 

Другими словами, критерием признания ино-
странных организаций российскими налоговыми ре-
зидентами избран критерий места фактического 
управления. Иностранные организации, не являющи-
еся российскими налоговыми резидентами, призна-
ются плательщиками налога на прибыль, если они ве-
дут в Российской Федерации деятельность, приводя-
щую к образованию постоянного представительства, 
или получают доходы из источников в Российской 
Федерации. В соответствии с налоговым законода-
тельством и положениями соглашений об избежании 
двойного налогообложения (далее – СИДН) государ-
ство обладает правом облагать только часть прибыли 
иностранной организации, непосредственно связан-
ную с ее деятельностью через постоянное представи-
тельство, которая может быть зачислена этому посто-
янному представительству. 

Таким образом, по замечанию А.И. Савицкого, 
«последовательное применение критерия недис- 
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криминации к постоянным представительствам 
иностранных организаций в России может суще-
ственно изменить внутригосударственный порядок 
налогообложения, приблизив их налогово-право-
вой статус к резидентам и устранив неоправданную 
дискриминацию» [2, с. 29]. 

Признание иностранной компании налоговым 
резидентом Российской Федерации в доброволь-
ном порядке может повлечь за собой ряд проблем, 
например, привлечь внимание контролирующих ор-
ганов к ее деятельности в предшествующих налого-
вых периодах. Помимо риска образования постоян-
ного представительства в России можно отметить 
риск применения правил трансфертного ценообра-
зования к заключенным сделкам. Вместе с тем, за-
конодателем не определен порядок учета накоп-
ленных убытков и налогового базиса активов ино-
странной компании для целей российского налого-
обложения. Все эти вопросы должны учитываться 
при принятии решения о признании налогового ре-
зидентства. 

Статья 246.2 НК РФ успела претерпеть ряд из-
менений. Так, Федеральным законом от 8 июня 
2015 г. № 150-ФЗ были внесены поправки в НК РФ, 
касающиеся налогообложения КИК и симметричных 
корректировок при налогообложении контролируе-
мых сделок5. 

Федеральным законом от 15 февраля 2016 г. 
№ 32-ФЗ внесены изменения в части первую и вто-
рую НК РФ в части норм о деофшоризации, а именно 
касательно подачи уведомления об участии в ино-
странных организациях: 

– срок подачи уведомления об участии в ино-
странных организациях (иностранной структуре без 
образования юридического лица), а также о прекра-
щении участия продлен до 3 месяцев; 

– внесены поправки в ст. 105.2 НК РФ в части 
определения доли участия в организации; 

                                                           
5 Федеральный закон от 8 июня 2015 г. № 150-ФЗ «О 

внесении изменений в части первую и вторую Нало-

гового кодекса Российской Федерации и статью 3 

Федерального закона “О внесении изменений в ча-

сти первую и вторую Налогового кодекса Россий-

ской Федерации (в части налогообложения прибыли 

контролируемых иностранных компаний и доходов 

иностранных организаций)”» // Собрание законода-

тельства Российской Федерации. 2015. № 24. 

Ст. 3377. 
6 Федеральный закон от 15 февраля 2016 г. № 32-ФЗ 

«О внесении изменений в части первую и вторую 

– уведомление об участии не подается лицами, 
участие которых в иностранных организациях реа-
лизовано исключительно через прямое и (или) кос-
венное участие в одной или нескольких российских 
публичных компаниях; 

– физические лица, приобретающие статус 
налогового резидента по итогам календарного года, 
подают уведомление об участии не позднее 1 марта 
следующего года6. 

Сравнивая задачи правил КИК в Европейском 
Союзе и его государствах-членах с правилами КИК в 
Российской Федерации, можно сделать вывод о 
том, что задачи правил КИК в Европейском Союзе 
основаны на плане BEPS и состоят в устранении от-
срочки налогообложения прибыли, а также ограни-
чении искусственного размещения пассивного до-
хода в иностранной низконалоговой юрисдикции. 
Вместе с тем основная задача российских правил 
КИК – борьба с налоговыми злоупотреблениями и 
деофшоризация национальной экономики. 

3. Национальные правила, направленные на 
борьбу с налоговыми злоупотреблениями  

Налоговые соглашения, заключенные Россий-
ской Федерацией, не содержат специальных пра-
вил, направленных на борьбу со злоупотреблени-
ями (в отличие, например, от европейских anti-
avoidance rules). Однако важную роль на этом 
направлении продолжает играть Постановление 
Высшего Арбитражного Суда РФ (далее – ВАС РФ) от 
12 октября 2006 г. № 53 «Об оценке арбитражными 
судами обоснованности получения налогоплатель-
щиком налоговой выгоды»7, составляющее базу су-
дебной практики по борьбе с практикой агрессив-
ного налогового планирования. Налоговая выгода 
определяется как уменьшение размера налоговой 
обязанности вследствие уменьшения налоговой 
базы, получения налогового вычета, налоговой 
льготы, применения более низкой налоговой ставки, 

Налогового кодекса Российской Федерации и Феде-

ральный закон “О внесении изменений в части 

первую и вторую Налогового кодекса Российской 

Федерации (в части налогообложения прибыли кон-

тролируемых иностранных компаний и доходов 

иностранных организаций)”» // Собрание законода-

тельства Российской Федерации. 2016. № 7. Ст. 920. 
7 Постановление Пленума Арбитражного Суда Рос-

сийской Федерации от 12 октября 2006 г. № 53 «Об 

оценке арбитражными судами обоснованности по-

лучения налогоплательщиком налоговой выгоды» // 

Вестник ВАС РФ. 2006. № 12. 
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а также получение права на возврат (зачет) или воз-
мещение налога из бюджета. Представление налого-
плательщиком в налоговый орган всех надлежащим 
образом оформленных документов, предусмотрен-
ных законодательством о налогах и сборах, в целях 
получения налоговой выгоды является основанием 
для ее получения, если налоговым органом не дока-
зано, что сведения, содержащиеся в этих документах, 
неполны, недостоверны и (или) противоречивы. Та-
ким образом, правомерность действий налогопла-
тельщика зависит от «обоснованности» или «необос-
нованности» полученной им налоговой выгоды.  

Большое количество жалоб налогоплательщи-
ков касается оценки обоснованности налоговой вы-
годы. Суд придает экономическому анализу опреде-
ляющее значение при оценке обоснованности полу-
чения налогоплательщиком налоговой выгоды [3, 
с. 112]. 

Правоприменитель избрал подходы деловой 
цели и преобладания содержания перед формой. Де-
ловая сущность отношений и подлинные обстоятель-
ства хозяйственной деятельности имеют преимуще-
ство над их оформлением в документах (п. 3, 5, 7 По-
становления Пленума ВАС РФ № 53, п. 7 информаци-
онного письма Президиума ВАС РФ от 22 декабря 
2005 г. № 988). Эти положения в равной степени при-
менимы как к внутренним, так и к трансграничным 
ситуациям, хотя число судебных актов в отношении 
последних существенно меньше9.  

Проблема разграничения правомерных дей-
ствий, направленных на минимизацию налогов, и 
уклонения от их уплаты в течение длительного вре-
мени обсуждалась и на уровне российского законо-
дателя. Проект федерального закона № 529775-6 «О 
внесении изменений в части первую и вторую Нало-
гового кодекса Российской Федерации» был внесен 
в Государственную Думу в мае 2014 г. Законопроект 
вызвал критику практиков и исследователей [4–6] и 
был существенно доработан.  

На решение проблемы использования налого-
плательщиками формально правомерных действий 
для неуплаты (неполной уплаты) налога или получе- 

                                                           
8 Информационное письмо Президиума ВАС РФ от 

22 декабря 2005 г. № 98 «Обзор практики разреше-

ния арбитражными судами дел, связанных с приме-

нением отдельных положений главы 25 Налогового 

кодекса Российской Федерации» // Вестник ВАС 

РФ. 2006. № 3. 
9 См.: Определение Верховного Суда РФ от 13 ап-

реля 2015 г. № 305-КГ15-2040 по делу № А41-

ния права на его возмещение (зачет, возврат) 
направлен принятый в итоге Федеральный закон от 
18 июля 2017 г. № 163-ФЗ. Введенная им в НК РФ 
ст. 54.1 «Пределы осуществления прав по исчисле-
нию налоговой базы и (или) суммы налога, сбора, 
страховых взносов» закрепляет общее правило, за-
прещающее налогоплательщикам уменьшать нало-
говую базу и (или) сумму подлежащего уплате 
налога в результате искажения сведений о фактах 
хозяйственной жизни (совокупности таких фактов), 
объектах налогообложения, подлежащих отраже-
нию в налоговом и (или) бухгалтерском учете либо 
налоговой отчетности налогоплательщика. 

Вместо концепции деловой цели законодатель 
использует уже концепцию основной цели. Опреде-
лены условия, при одновременном соблюдении ко-
торых налогоплательщик вправе уменьшить налого-
вую базу и (или) сумму подлежащего уплате налога: 

1) основной целью совершения сделки (опера-
ции) не являются неуплата (неполная уплата) и (или) 
зачет (возврат) суммы налога; 

2) обязательство по сделке (операции) испол-
нено стороной договора, заключенного с налогопла-
тельщиком, и (или) лицом, которому обязательство 
по исполнению сделки (операции) передано по до-
говору или закону. 

Доказывать факт несоблюдения этих условий 
должны налоговые органы в ходе мероприятий 
налогового контроля10.  

Тем не менее, по мнению В.М. Зарипова, текст 
содержит в себе минимум два серьезных изъяна-но- 
вовведения. Во-первых, это введение понятия «иска-
жение фактов хозяйственной жизни», содержание 
которого неконкретно, а потому может быть истолко-
вано произвольно в любую сторону. Вторым опасным 
нововведением становится презумпция необосно-
ванной налоговой выгоды в случае, если обязанное 
по договору лицо не выполнило свои обязательства 
по нему. Иными словами, если сделка реальна, нало-
говых претензий к участникам нет, но действитель-
ным исполнителем выступило какое-то третье лицо – 
налогоплательщик теряет право на получение нало- 

3708/2014; Определение Верховного Суда РФ от 

11 ноября 2014 г. № 305-КГ14-1350 по делу № А40-

97501/2012. 
10 Федеральный закон от 18 июля 2017 г. № 163-ФЗ 

«О внесении изменений в часть первую Налогового 

кодекса Российской Федерации» // Собрание законо-

дательства Российской Федерации. 2017. № 30. 

Ст. 4443. 
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говой выгоды по ней. Презумпция эта, как видно из 
закона, неопровержима [7].  

Возникает вопрос соотношения НК РФ и Поста-
новления Пленума ВАС РФ № 53: закон касается пре-
имущественно проблематики сделок с «недобросо-
вестными» контрагентами, в то время как концеп-
ция необоснованной налоговой выгоды имеет куда 
более широкое применение. Таким образом, раз-
граничение вариантов правомерной и неправомер-
ной налоговой оптимизации посредством доказы-
вания обстоятельств необоснованной налоговой вы-
годы не всегда представляется возможным. Нали-
чие или отсутствие доказательств совершения нало-
гоплательщиком действий, подтверждающих их 
направленность на избежание уплаты налогов, 
имеет косвенное отношение к реальным намере-
ниям и целям налогоплательщика, поскольку в дей-
ствительности только сам налогоплательщик может 
знать, имелось ли у него намерение уклониться от 
уплаты налогов в отсутствие на это соответствующих 
прав и оснований. 

Доктрина необоснованной налоговой выгоды 
имеет все предпосылки стать инструментом борьбы с 
трансграничными злоупотреблениями. Ввиду ее ко-
дификации применение общих антиуклонительных 
положений должен стать более упорядоченным. 

4. Правила тонкой (недостаточной) капитали-
зации 

Интересна динамика споров по вопросам при-
менения п. 2 ст. 269 НК РФ. Дела о тонкой капитали-
зации появились в судах в 2004 г. И если тогда было 
вынесено всего два судебных решения, то в 2011 г. 
отмечено их наибольшее количество – 47. То же са-
мое происходит с решениями, в которых есть ссылки 
судов на документы ОЭСР: в 2007 г. найдено одно 
решение, а в 2012 г. их было уже десять [8]. 

В 2012–2014 гг. судебная практика была проти-
воречивой. Там, где налоговым органам удавалось 
доказать, что договор займа был заключен по указа-
нию или за счет средств иностранной компании, 

                                                           
11 Постановление Арбитражного суда Северо-Запад-

ного округа от 19 июня 2015 г. № Ф07-3729/2015 по 

делу № А56-41307/2014; Определение Верховного 

Суда РФ от 17 июля 2015 г. № 305-КГ15-8766 по 

делу № А40-41135/14; Постановление Арбитраж-

ного суда Северо-Западного округа от 30 ноября 

2015 г. № Ф07-6553/2015 по делу № А05-12258/2014; 

Решение Арбитражного суда Республики Коми от 

3 августа 2015 г. по делу № А29-2795/2015; Поста-

новление Девятого арбитражного апелляционного 

прямо или косвенно владевшей долей в уставном 
капитале российского заемщика, суды поддержи-
вали применение правил недостаточной капитали-
зации. В других случаях суды следовали букваль-
ному прочтению п. 2 ст. 269 НК РФ и поддерживали 
налогоплательщиков11. 

Ситуация кардинально изменилась в 2015 г., 
когда все судебные разбирательства, завершенные 
в указанном году, закончились в пользу налоговых 
органов. Хотя часть разбирательств была выиграна 
налогоплательщиками в нижестоящих судебных ин-
станциях, вышестоящие суды не поддержали их. 
При этом во многих случаях налоговые органы и не 
старались отследить источник финансирования ино-
странной аффилированной компании или найти ука-
зания иностранной материнской компании по 
предоставлению займа российской компании через 
«сестринскую» компанию, а ограничивались тем, 
что доказывали аффилированность иностранного 
займодавца и российского заемщика.  

Соблюдение принципа запрета дискримина-
ции, закрепленного ст. 24 Модельной конвенции 
ОЭСР в отношении налогов на доходы и капитал12 и 
аналогичными статьями СИДН, при применении пра-
вил тонкой капитализации становится предметом 
большого количества судебных споров. После став-
шего основополагающим при разрешении аналогич-
ных споров дела ОАО «Угольная компания “Север-
ный Кузбасс”»13 вопросы тонкой капитализации 
стали одними из самых актуальных в сфере корпора-
тивного налогообложения. При рассмотрении подоб-
ных споров судами формировались подходы к нало-
гообложению трансграничных операций. В них тема 
дискриминации затрагивалась в несколько ином ас-
пекте – в отношении возможности применения наци-
ональных правил о недостаточной капитализации 
при выплате иностранным заимодавцам процентов 
по долговым обязательствам. ВАС РФ пришел к вы-
воду о том, что правила тонкой капитализации не 
противоречат принципу недискриминации. 

суда от 3 декабря 2015 г. № 09АП-47431/2015 по 

делу № А40-25939/15. 
12 Articles of the Model Convention with Respect to 

Taxes on Income and on Capital [as they read on 28 Jan-

uary 2003] / OECD. URL: http://www.oecd.org/ 

tax/treaties/1914475.pdf. 
13 Постановление Президиума ВАС РФ от 15 ноября 

2011 г. № 8654/11 по делу № А27-7455/2010 // Вест-

ник ВАС РФ. 2012. № 3. 
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Вопрос применения п. 4 ст. 269 НК РФ к ситуа-
циям, при которых заимодавцем выступала не ино-
странная компания, а российская организация, до 
последнего времени оставался неоднозначным. Од-
нако знаковым стало решение по делу ООО «Новая 
табачная компания»14. Верховный Суд РФ в своем 
определении указал на то, что ст. 269 НК РФ направ-
лена на защиту от налоговых злоупотреблений и не-
применима в случае, если злоупотребление не вы-
явлено. До этого момента налоговые органы «осво-
бождали себя от доказывания факта злоупотребле-
ний и не выясняли действительного экономического 
смысла правоотношений между материнской и до-
черней компаниями» [9, с. 38]. 

5. Административная помощь и обмен нало-
говой информацией 

Российские налоговые органы становятся все 
более активными в использовании инструментов 
международного обмена налоговой информацией, 
обеспеченных в том числе заключенными Россий-
ской Федерацией СИДН. Согласно Основным 
направления налоговой политики Российской Феде-
рации на 2016 г. и плановый период 2017 и 2018 гг.15 
внесение изменений в законодательство Россий-
ской Федерации о налогах и сборах, направленных 
на обеспечение возможности автоматического об-
мена налоговой информацией по финансовым опе-
рациям с иностранными юрисдикциями, должно 
позволить в 2018 г. осуществить запланированное 
присоединение Российской Федерации к многосто-
роннему соглашению по автоматическому обмену 
финансовой информацией, предусмотренному Еди-
ным стандартом отчетности по финансовым опера-
циям для налоговых целей, разработанным ОЭСР, и 
начать обмен. Внедрение данного стандарта повы-
сит способность налоговых органов получать необ-
ходимую информацию для точного определения 
налоговых обязательств национальных налогопла-
тельщиков. 

Важное значение для международной инте-
грации России в процесс информационного обмена 

                                                           
14 Определение Верховного Суда РФ от 18 марта 

2016 г. по делу № 305-КГ15-14623, А40-87775/14. 
15 Основные направления налоговой политики на 

2016 год и плановый период 2017 и 2018 годов // 

СПС «КонсультантПлюс». 
16 Совместная Конвенция Совета Европы и ОЭСР о 

взаимной административной помощи по налоговым 

делам (ETS № 127) (Заключена в г. Страсбурге 25 ян-

варя 1988 года) // СПС «КонсультантПлюс». 

имеет факт подписания и ратификации Россией Сов- 
местной Конвенции Совета Европы и ОЭСР об оказа-
нии взаимного административного содействия по 
налоговым делам (далее – Страсбургская Конвен-
ция)16. Для России она вступила в силу с 1 июля 
2015 г. Страсбургская Конвенция охватывает широ-
чайший круг налогов и обеспечивает все возможные 
формы административного сотрудничества госу-
дарств по установлению и сбору налогов, кроме 
того, позволяет государствам-подписантам расши-
рить свою договорную сеть по обмену информацией 
не только с новыми договаривающимися сторо-
нами, но и по отношению к другим налогам. Для 
России положения Страсбургской Конвенции рас-
пространяются на административную помощь за 
налоговые периоды, начинающиеся 1 января 
2016 г., при этом любые две или более стороны мо-
гут взаимно согласиться, что действие конвенции 
распространяется на административную помощь в 
отношении более ранних налоговых периодов17. 

Поскольку все большее число налогоплатель-
щиков участвует в трансграничных налоговых отно-
шениях, обмен налоговой информацией становится 
основным инструментом контроля соблюдения 
налогоплательщиками обязанностей по уплате 
налогов и сборов. Анализ правоприменительной 
практики показывает, что запросы информации 
обычно не связаны с уплатой конкретного налога в 
иностранном государстве, но имеют более широкий 
предмет. Российские налоговые органы запраши-
вают также информацию о корпоративной структуре 
налогоплательщика, движении средств по счетам, 
активности компании и ее правовом положении в 
иностранной юрисдикции.  

Запросы информации по факту уплаты налогов 
редко появляются в судебных решениях. Так, хотя 
информация, содержащаяся в запросе, не подлежит 
разглашению, из текста судебных актов по извест-
ному делу «Орифлэйм»18 можно судить о том, что 
налоговые органы Люксембурга получили подоб-

17 Письмо ФНС России от 22 декабря 2015 г. № ОА-

4-17/22482 «О взаимной административной помощи 

по налоговым делам и международном обмене нало-

говой информацией» // СПС «КонсультантПлюс». 
18 Определение Верховного Суда РФ от 14 января 

2016 г. № 305-КГ15-11546 по делу № А40-138879/14 

// СПС «КонсультантПлюс». 
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ный запрос от российских налоговых органов. Роя-
лти, полученные люксембургской компанией от ее 
российского дочернего общества, не были обло-
жены налогом в Люксембурге. Конкретный налог в 
тексте не был определен, возможно, по причине 
очевидности того, что стороны имели в виду налог 
на прибыль.  

6. Выводы 
Изложенное позволяет сделать вывод о том, 

что курс, взятый российским законодателем на 
деофшоризацию экономики, избран на длительный 
период, основан на документах международных ор-
ганизаций и в дальнейшем будет направлен на 
борьбу со злоупотребительными налоговыми прак-
тиками, что соответствует последним мировым тен-
денциям правового регулирования прямого налого-
обложения.  

Кроме того, по итогам исследования влияния 
интеграции на правовое регулирование налогообло-
жения в Российской Федерации можно прийти к вы-
воду о росте роли решений судов, особенно высших 
судебных инстанций, по вопросам прямого налогооб-
ложения вплоть до придания решениям Верховного 
Суда РФ и ВАС РФ признаков прецедентного толкова-
ния (самый яркий пример – решение по делу «Север-
ный Кузбасс»). Однако мы не критикуем эту тенден-
цию: динамика развития налогового права и измене-
ния российского и зарубежного налогового законода-

тельства слишком высока, что неизбежно влечет воз-
никновение пробелов и правовых коллизий. В связи с 
этим судебная практика – оптимальный инструмент, 
позволяющий адаптировать налоговое законода-
тельство к налоговым отношениям, особенно таким 
сложным, как трансграничные. Вследствие такой си-
туации наука финансового и налогового права вынуж-
дена следовать за правоприменительной практикой, 
формирующей те или иные тенденции. 

Наиболее актуальными и вызывающими 
наибольшее число споров с налоговыми органами 
вопросами являются налогообложение выплаты ро-
ялти, долгового финансирования и внутригрупповых 
расходов. Практика применения правил КИК по объ-
ективным причинам только начинает формиро-
ваться.  

Кроме того, существует тенденция увеличения 
качества и количества источников информации, ис-
пользуемых налоговыми органами для сбора дока-
зательств, в том числе расширение практики инфор-
мационного обмена. 

В последние годы в российское налоговое право 
введены институты, сложившиеся и применяемые в 
налоговом праве зарубежных стран. Указанные про-
цессы протекают поступательно и характеризуются 
частым внесением изменений в законодательство, 
что свидетельствует о том, что концепция деофшори-
зации и реализации плана BEPS не всегда детально 
проработана на стадии принятия законопроектов. 
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Дается характеристика основных функций саморегулируемых организаций (СРО): ре-
гулирующей, контрольной, организационно-обеспечительной, юрисдикционной. Со-
вокупность осуществляемых саморегулируемыми организациями в отношении своих 
членов функций определяет особенности правового статуса СРО. Анализ особенно-
стей осуществления саморегулируемыми организациями указанных функций позво-
ляет сделать вывод, что в настоящее время административно-правовой статус само-
регулируемых организаций нуждается в дальнейшей конкретизации, поскольку со-
держание нормативных правовых актов, регулирующих отношения в сфере саморегу-
лирования, зачастую носит противоречивый характер и требует совершенствования. 
В случае обязательного саморегулирования СРО, наделенные специальным админи-
стративно-правовым статусом, осуществляют в отношении своих членов публично-
властные полномочия, а значит, возникающие при реализации данных полномочий 
отношения являются вертикальными. 
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The subject. The article is devoted to the description of the basic functions of self-regulating 
organizations: regulatory, control, organizational and security, jurisdictional. 
The purpose of the article is to explore the content features of self-regulating organizations, 
to identify problems in their implementation and offer recommendations for their solution. 
Methodology. The methodological basis for the study: general scientific methods (analysis, 
synthesis, comparison, description); private and academic (interpretation, formal-legal 
method). 
Results, scope. Under self-regulation this article is to understand the management activities 
carried out by self-regulatory organizations, and consisting in the development and estab-
lishment of standards and rules of professional activity, as well as sanctions for non-com-
pliance or inadequate performance. Set forth in the Law on SRO powers to self-regulating 
organizations United by the author and summarized as to their functions – activities of the 
SRO. The main functions of the SRO as special entities, the following:  
– regulatory, which manifests itself in the development of standards and rules, conditions 
of membership in self-regulating organizations and other internal documents SRO; 
– control: self-regulating organizations exercise control over the professional activities of 
its members; 
– organizational and security: an example of this function is the maintenance of the register 
of members of the SRO, ensuring property liability of members of self-regulating organiza-
tions to consumers of goods (works, services) and other persons forming management au-
thorities of the self-regulating organization, lodging of statutory documents and infor-
mation on the official website of SRO;  
– jurisdictional: SRO consider complaints against actions of members of self-regulating or-
ganization and cases on breaches of its members of the standards and rules of self-regulat-
ing organizations, conditions of membership in self-regulating organization, apply discipli-
nary measures against its members. 
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Conclusions. The combination of ongoing self-regulating organizations against their mem-
bers functions determines features of the legal status of SRO.  
Analysis of peculiarities of self-regulating organizations of these functions has allowed the 
author come to the conclusion that, at present, administrative and legal status of self-reg-
ulating organizations in need of further refinement, since the content of normative legal 
acts regulating relations in the sphere of self-regulation, often contradictory and requires 
improvement.  
In the case of mandatory self-regulation SRO vested with the special administrative-legal 
status, carry out in relation to their member state authority, which means that the imple-
mentation of these authority relationships are vertical. 

____________________________________________ 
 
1. Введение 
С начала проведения административной ре-

формы в нашей стране исследование проблем само-
регулирования как механизма, призванного снизить 
степень государственного вмешательства в отдель-
ные сферы профессиональной деятельности и 
устранить избыточные административные барьеры, 
не теряет своей значимости и актуальности.  

Саморегулирование представляет собой само-
стоятельный вид управленческой деятельности, осу-
ществляемой саморегулируемыми организациями 
(СРО) и состоящей в разработке и установлении 
стандартов и правил осуществления профессио-
нальной деятельности, а также санкций за их неис-
полнение или ненадлежащее исполнение [1, c. 110]. 

В настоящее время саморегулирование в Рос-
сийской Федерации осуществляется на условиях 
объединения субъектов профессиональной дея-
тельности в саморегулируемые организации. Член-
ство в саморегулируемых организациях, по общему 
правилу, носит добровольный характер. Вместе с 
тем федеральными законами об отдельных видах 
предпринимательской деятельности может быть 
предусмотрено обязательное членство в саморегу-
лируемых организациях. Таким образом, в зависи-
мости от юридического значения можно выделить 
две модели саморегулирования: добровольное (не 
имеющее публичного характера) и обязательное. 

Изучение основополагающих начал теории пуб-
личного управления и административного права, а 
также закономерностей их отражения в законода-
тельных актах позволяет построить систему принци-
пов обязательного саморегулирования. В юридиче-
ской науке под принципами принято понимать основ-
ные руководящие начала, главные идеи деятельно-
сти, адекватно отражающие объективные закономер-
ности общественного развития [2, c. 100; 3, с. 27–29]. 

                                                           
1 Федеральный закон от 1 декабря 2007 г. № 315-ФЗ 

«О саморегулируемых организациях» // Собрание 

Система принципов обязательного саморегу-
лирования включает выделенные в зависимости от 
сферы действия общие принципы публичного 
управления: объективность, эффективность, закон-
ность, демократизм, публичность, – а также специ-
альные принципы саморегулирования: организации 
по профессиональному и (или) территориальному 
признаку, организационной самостоятельности са-
морегулируемых организаций, взаимодействия са-
морегулируемых организаций с органами государ-
ственной власти, прозрачности деятельности само-
регулируемых организаций, сочетания публичных и 
частных интересов, самофинансирования, обеспе-
чения государством правовых и организационных 
гарантий саморегулирования. 

Федеральный закон от 1 декабря 2007 г. 
№ 315-ФЗ «О саморегулируемых организациях»1 
(далее – Закон о СРО) понимает под саморегулируе-
мыми организациями некоммерческие организа-
ции, созданные в целях, предусмотренных указан-
ным и другими федеральными законами, основан-
ные на членстве, объединяющие субъектов пред-
принимательской деятельности исходя из единства 
отрасли производства товаров (работ, услуг) или 
рынка произведенных товаров (работ, услуг) либо 
объединяющие субъектов профессиональной дея-
тельности определенного вида. 

В закрепленном в Законе о СРО определении 
отсутствует упоминание о функциях саморегулируе-
мых организаций. В иных статьях закона функции са-
морегулируемых организаций также выделены не-
четко [4, с. 121].  

В философском и общественно-социологиче-
ском плане под функцией понимается «внешнее 
проявление свойств какого-либо объекта в данной 
системе отношений» [5, с. 97]. 

законодательства Российской Федерации. 2007. 

№ 49. Ст. 6076. 
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Функции федерального органа исполнитель-
ной власти в литературе определяются как норма-
тивно установленные и постоянно осуществляемые 
основные направления властной деятельности дан-
ного органа, обусловленные поставленными перед 
ним задачами и конкретизирующиеся в его полно-
мочиях [6, с. 170]. 

Полномочия представляют собой совокуп-
ность субъективных прав и обязанностей по осу-
ществлению конкретных управленческих действий 
[7, с. 212]. 

При рассмотрении вопроса о функциях само-
регулируемых организаций в литературе зачастую 
допускают смешение собственно функций СРО с их 
правами и обязанностями [8, с. 41], что может объ-
ясняться используемой в ст. 6 Закона о СРО кон-
струкцией. В ч. 1 данной статьи законодатель за-
крепляет перечень основных функций СРО, а затем 
в ч. 5 указывает, что осуществление ряда функций 
является обязанностью СРО.  

Отождествление функций с полномочиями (со-
вокупностью прав и обязанностей) недопустимо. Со-
вокупность закрепленных в Законе о СРО полномо-
чий саморегулируемых организаций считаем воз-
можным объединить и обобщить в качестве их 
функций – направлений деятельности СРО. 

В числе основных функций СРО как особых 
субъектов права могут быть выделены следующие: 

– регулирующая, которая проявляется в разра-
ботке стандартов и правил, условий членства в само-
регулируемой организации и иных внутренних доку-
ментов СРО; 

– контрольная, выражающаяся в том, что само-
регулируемые организации осуществляют контроль 
за профессиональной деятельностью своих членов; 

– организационно-обеспечительная, приме-
рами проявления которой являются ведение ре-
естра членов СРО, обеспечение имущественной от-
ветственности членов саморегулируемой организа-
ции перед потребителями произведенных ими това-
ров (работ, услуг) и иными лицами, формирование 
органов управления саморегулируемой организа-
ции, размещение предусмотренных законом доку-
ментов и сведений на официальном сайте СРО;  

– юрисдикционная, в рамках которой СРО рас-
сматривают жалобы на действия членов саморегу-
лируемой организации и дела о нарушении ее чле-
нами требований стандартов и правил саморегули- 

                                                           
2 Ожегов С.И., Шведова Н.Ю. Толковый словарь 

русского языка. М.: А ТЕМП, 2006. С. 574. 

руемой организации, условий членства в саморегу-
лируемой организации, применяют меры дисци-
плинарного воздействия в отношении своих членов. 

2. Регулирующая функция СРО 
Содержанием данной функции является разра-

ботка и утверждение стандартов и правил професси-
ональной деятельности. Закон о СРО определяет 
данные категории следующим образом: требования 
к осуществлению соответствующей деятельности, 
обязательные для выполнения всеми членами са-
морегулируемой организации. 

Из указанного определения следует, что зако-
нодатель отождествляет правила и стандарты дея-
тельности. Некоторые авторы рассматривают пра-
вила в качестве родового понятия по отношению к 
стандартам [9, с. 60–61].  

Толковый словарь Ожегова определяет пра-
вило как «постановление, предписание, устанавли-
вающее порядок чего-нибудь; стандарт – как обра-
зец, которому должно соответствовать, удовлетво-
рять что-нибудь по своим признакам, свойствам, ка-
чествам, а также документ, содержащий в себе со-
ответствующие сведения»2. 

С учетом вышеизложенного полагаем, что под 
правилами необходимо понимать документ, уста-
навливающий порядок осуществления профессио-
нальной деятельности, стандартами является доку-
мент, устанавливающий требования к характеристи-
кам результата профессиональной деятельности. 

Статья 4 Закона о СРО устанавливает следую-
щие требования к стандартам и правилам:  

1) стандарты и правила должны соответство-
вать федеральным законам и иным нормативным 
правовым актам, правилам деловой этики; 

 2) стандарты и правила должны устранять или 
уменьшать конфликт интересов членов саморегули-
руемой организации, их работников и членов посто-
янно действующего коллегиального органа управле-
ния саморегулируемой организации;  

3) стандарты и правила должны устанавливать 
запрет на осуществление членами саморегулируе-
мой организации деятельности в ущерб иным субъ-
ектам профессиональной деятельности; 

4) стандарты и правила должны устанавливать 
требования, препятствующие недобросовестной 
конкуренции, совершению действий, причиняющих 
моральный вред или ущерб потребителям товаров 
(работ, услуг) и иным лицам, действий, причиняю- 
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щих ущерб деловой репутации члена саморегулиру-
емой организации либо деловой репутации саморе-
гулируемой организации.  

В ч. 3 ст. 4 Закона о СРО также предусмотрено, 
что стандартами и правилами саморегулируемой 
организации могут устанавливаться дополнитель-
ные требования к профессиональной деятельности 
определенного вида.  

В литературе дискуссионным является вопрос 
о правовой природе стандартов и правил професси-
ональной деятельности. А.В. Басова рассматривает 
стандарты и правила саморегулирования как ло-
кальные нормативные акты [10, с. 15]. Некоторые 
авторы определяют саморегулирование как особую 
разновидность подзаконного правового регулиро-
вания [11, с. 11].  

Д.О. Грачев считает, что правила саморегули-
руемых организаций являются «одним из способов 
унификации обычаев делового оборота и деловых 
обыкновений», поскольку содержат в обобщенном 
виде сложившиеся обычаи и деловые обыкновения 
[12, с. 16]. 

По нашему мнению, стандарты и правила са-
морегулирования могут быть отнесены к числу ло-
кальных нормативных актов. 

В литературе выделяют следующие признаки 
локальных нормативных актов: 

1. Нормативный характер, т. е. возможность их 
неоднократного применения. 

2. Локальный характер действия, т. е. действие 
локального нормативного акта ограничено преде-
лами той организации, в которой он принят. 

3. Подзаконный характер, в частности локаль-
ные нормативные акты не должны содержать нормы, 
«ухудшающие положение работников по сравнению 
с установленным трудовым законодательством и 
иными нормативными правовыми актами, содержа-
щими нормы трудового права» (ст. 8 ТК РФ3).  

4. Обязательность исполнения для работников. 
5. Особая процедура принятия: принимаются 

единолично работодателем или с учетом мнения 
представительного органа работников в случаях, 
предусмотренных законодательством [13, с. 20–21]. 

Выявленные признаки локальных норматив-
ных актов, приобретая применительно к сфере са-
морегулирования определенную специфику, в це-
лом характерны и для стандартов и правил саморе-
гулирования: 

                                                           
3 Трудовой кодекс РФ от 30 декабря 2001 г. № 197-

ФЗ // Собрание законодательства Российский Феде-

рации. 2002. № 1 (ч. 1). Ст. 3. 

– стандарты и правила саморегулирования 
должны соответствовать федеральным законам и 
принятым в соответствии с ними иным норматив-
ным правовым актам; 

– сфера их действия ограничена пределами де-
ятельности конкретной СРО; 

– стандарты и правила саморегулирования 
рассчитаны на неоднократное применение; 

– данные акты принимаются компетентными 
органами СРО; 

– для стандартов и правил саморегулирования 
характерно прямое действие и обязательность ис-
полнения [14, с. 37]. 

Примерами же правовых обычаев являются ко-
дексы этики или кодексы корпоративного поведе-
ния саморегулируемых организаций, закрепляю-
щие сложившиеся правила поведения субъектов 
профессиональной деятельности. 

Стандарты и правила саморегулирования явля-
ются обязательными для членов любой саморегули-
руемой организации. Однако в тех случаях, когда 
стандарты и правила устанавливаются саморегули-
руемыми организациями, членство в которых явля-
ется добровольным, у хозяйствующих субъектов 
есть право выбора: вступать или не вступать в само-
регулируемую организацию и, соответственно, при-
нимать или не принимать на себя обязательство со-
блюдать требования разработанных СРО стандартов 
и правил. В случае обязательного саморегулирова-
ния СРО реализует переданное ей публично-власт-
ное полномочие по разработке и установлению 
стандартов и правил, соблюдение которых является 
условием осуществления соответствующего вида 
профессиональной деятельности.  

Стандарты и правила, утверждаемые саморе-
гулируемыми организациями с обязательным член-
ством, обеспечивают интересы общества и государ-
ства в целом, их несоблюдение может повлечь не-
благоприятные последствия не только для сторон 
какого-то конкретного договора, но и для неопреде-
ленного круга лиц [15, с. 124].  

3. Контрольная функция СРО 
Саморегулируемые организации осуществ-

ляют в отношении своих членов предварительный, 
текущий и последующий контроль. 

Предварительный контроль осуществляется на 
стадии приема субъекта профессиональной дея- 
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тельности в члены СРО и связан с проверкой его со-
ответствия установленным требованиям к членству, 
несоответствие которым является основанием для 
отказа в приеме в члены саморегулируемой органи-
зации. Текущий контроль осуществляется постоянно 
путем анализа деятельности членов СРО на основа-
нии информации, представляемой ими в саморегу-
лируемую организацию [16, с. 30–32].  

Так, согласно ч. 8 ст. 7.1 Закона о СРО члены са-
морегулируемой организации обязаны уведомлять 
СРО о наступлении любых событий, влекущих за со-
бой изменение информации, содержащейся в ре-
естре членов саморегулируемой организации.  

Последующий контроль организуется посред-
ством проведения плановых и внеплановых прове-
рок. В предмет плановой проверки входит соблюде-
ние членами саморегулируемой организации тре-
бований стандартов и правил саморегулируемой 
организации, условий членства в саморегулируемой 
организации. Продолжительность плановой про-
верки определяется постоянно действующим колле-
гиальным органом управления СРО. Плановые про-
верки должны проводиться не реже одного раза в 
три года и не чаще одного раза в год. 

Основанием для проведения саморегулируе-
мой организацией внеплановой проверки может яв-
ляться направленная в саморегулируемую органи-
зацию жалоба на нарушение членом саморегулиру-
емой организации требований стандартов и правил 
саморегулируемой организации. 

Саморегулируемой организацией могут быть 
предусмотрены также иные основания для проведе-
ния внеплановой проверки. 

Отличительной чертой контроля, осуществляе-
мого саморегулируемыми организациями с обяза-
тельным членством, является его объем. Данные 
СРО осуществляют контроль за соблюдением их чле-
нами требований не только стандартов и правил, но 
и федерального законодательства, регулирующего 
соответствующий вид деятельности4.  

В данной ситуации саморегулируемые органи-
зации фактически осуществляют публично-властные 

                                                           
4 Например, в соответствии с ч. 1 ст. 24.3 Федераль-

ного закона от 29 июля 1998 г. № 135-ФЗ «Об оце-

ночной деятельности в Российской Федерации» са-

морегулируемые организации осуществляют кон-

троль за соблюдением членами саморегулируемой 

организации оценщиков требований указанного фе-

дерального закона, федеральных стандартов оценки, 

иных нормативных правовых актов Российской Фе-

дерации в области оценочной деятельности, стан- 

полномочия органов исполнительной власти, кото-
рым принадлежат функции по государственному 
контролю в определенной сфере профессиональ-
ной деятельности. 

Однако на практике такая ситуация зачастую 
приводит к дублированию контрольных полномо-
чий саморегулируемых организаций и уполномо-
ченных федеральных органов государственной вла-
сти, осуществляемых в отношении членов СРО.  

Так, саморегулируемые организации аудито-
ров осуществляют внешний контроль качества ра-
боты аудиторских организаций, индивидуальных 
аудиторов. Кроме того, внешний контроль качества 
работы СРО аудиторов также осуществляет феде-
ральный орган исполнительной власти.  

Требования к организации и проведению внеш-
него контроля качества работы аудиторских органи-
заций и аудиторов и для случаев осуществления та-
ких мероприятий саморегулируемыми организаци-
ями, и для осуществления внешнего контроля каче-
ства уполномоченным органом государственной вла-
сти закреплены единым нормативным правовым ак-
том – Положением о принципах осуществления 
внешнего контроля качества работы аудиторских ор-
ганизаций, индивидуальных аудиторов и требова-
ниях к организации указанного контроля5. 

Такое положение вещей противоречит целям 
создания саморегулируемых организаций, по-
скольку приводит к увеличению административной 
нагрузки на субъектов профессиональной деятель-
ности. Представляется, что в части предмета само-
регулирования проведение контроля в отношении 
деятельности субъектов профессиональной и пред-
принимательской деятельности должны обеспечи-
вать соответствующие саморегулируемые организа-
ции, уполномоченные органы государственной вла-
сти должны быть сосредоточены в первую очередь 
на проверке деятельности СРО.  

Таким образом, должна иметь место система 
контроля, при которой прямой государственный 
контроль за хозяйствующими субъектами сменяется 
косвенным контролем с участием СРО: 

дартов и правил оценочной деятельности, правил де-

ловой и профессиональной этики. 
5 Приказ Минфина России от 18 декабря 2015 г. 

№ 203н «Об утверждении Положения о принципах 

осуществления внешнего контроля качества работы 

аудиторских организаций, индивидуальных аудито-

ров и требованиях к организации указанного кон-

троля» // Бюллетень нормативных актов федераль-

ных органов исполнительной власти. 2016. № 18. 

consultantplus://offline/ref=AA1E3FE1C227DA68D238DEA86F31901D93757C570A688BDE8EE555A8E4UEbBO
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1) уполномоченные органы государственной 
власти осуществляют контроль за деятельностью 
СРО, проверяя ее соответствие требованиям норма-
тивных правовых актов, регулирующих деятель-
ность СРО; 

2) СРО осуществляют контроль за деятельно-
стью своих членов, в том числе за соблюдением ими 
требований стандартов и правил осуществления 
профессиональной деятельности, а также требова-
ний федеральных законов, регламентирующих осу-
ществление конкретного вида профессиональной 
деятельности [17]. 

4. Организационно-обеспечительная функция 
СРО 

Особенности реализации указанной функции 
будут рассмотрены на примере такого направления 
деятельности СРО, как ведение реестра членов са-
морегулируемых организаций. 

Саморегулируемая организация ведет реестр 
своих членов со дня внесения сведений о ней в госу-
дарственный реестр саморегулируемых организаций. 

Реестр членов саморегулируемой организации 
представляет собой информационный ресурс, кото-
рый, во-первых, должен соответствовать требова-
ниям Закона о СРО и, во-вторых, содержать система-
тизированную информацию о бывших и действую-
щих членах саморегулируемой организации. 

Согласно ч. 2 ст. 7.1 Закона о СРО лицо приоб-
ретает все права члена саморегулируемой организа-
ции с даты внесения сведений о нем в реестр членов 
саморегулируемой организации. 

Таким образом, внесение сведений в реестр 
членов саморегулиуремой организации является 
юридически значимым действием, с момента совер-
шения которого лицо наделяется правами члена СРО, 
т. е. приобретает специальную правоспособность. 

В случае обязательного саморегулирования 
внесение сведений о субъекте профессиональной 
деятельности в реестр членов СРО является юриди-
чески значимым действием, с момента совершения 
которого субъект профессиональной деятельности 
приобретает право заниматься соответствующим 
видом деятельности. 

В реестре членов СРО должны содержаться 
следующие данные: 

1) регистрационный номер члена СРО;  
2) данные, позволяющие идентифицировать 

члена саморегулируемой организации. Набор этих 

                                                           
6 Кодекс Российской Федерации об административ-

ных правонарушениях от 30 декабря 2001 г. № 195-

сведений различается в зависимости от особенно-
стей правового статуса члена саморегулируемой ор-
ганизации: физического лица, индивидуального 
предпринимателя, юридического лица; 

3) сведения о соответствии члена саморегули-
руемой организации условиям членства в саморегу-
лируемой организации, которые определены зако-
нодательством Российской Федерации и (или) внут-
ренними документами саморегулируемой органи-
зации; 

4) сведения об обеспечении имущественной 
ответственности члена саморегулируемой организа-
ции перед потребителями произведенных им това-
ров (работ, услуг) и иными лицами; 

5) сведения о результатах проведенных само-
регулируемой организацией проверок члена само-
регулируемой организации и фактах применения к 
нему дисциплинарных и иных взысканий (при нали-
чии таковых сведений).  

При применении данной нормы возникает во-
прос о том, обязана ли саморегулируемая организа-
ция размещать сведения о конкретных мерах взыс-
кания, примененных к ее членам. 

Например, Некоммерческое партнерство 
«Дальневосточная межрегиональная саморегулиру-
емая организация профессиональных арбитражных 
управляющих» обратилось в арбитражный суд с за-
явлением о признании незаконным и отмене поста-
новления о привлечении к административной ответ-
ственности по ч. 2 ст. 14.52 КоАП РФ6. 

Суд первой инстанции установил, что на офи-
циальном сайте саморегулируемой организации в 
сети «Интернет» был размещен реестр членов, в ко-
тором в разделе «Сведения о дисциплинарных 
взысканиях» размещены только сведения о прото-
колах дисциплинарной комиссии и основание при-
влечения члена партнерства к дисциплинарной от-
ветственности, без указания примененных мер дис-
циплинарного воздействия, что и послужило осно-
ванием для привлечения СРО к административной 
ответственности по ч. 2 ст. 14.52 КоАП РФ. 

Вместе с тем суд указал, что из содержания п. 5 
ч. 3 ст. 7.1 Закона о СРО не следует однозначный вы-
вод о том, что при размещении на официальном 
сайте СРО сведений о фактах применения к членам 
СРО дисциплинарных и иных взысканий должна 
быть указана конкретная мера примененного взыс-
кания. 

ФЗ // Собрание законодательства Российской Феде-

рации. 2002. № 1. Ст. 1. 

consultantplus://offline/ref=45C9F1C203DFC545091DD3AF7FD4657F763ADF4E32B21104A96AE8123E96FD6DE1F04F13BA4Bq8QAM
consultantplus://offline/ref=D75F8343AF4F972B75C294B0BFE54EA7A63F5E5BD0091BE2F3FBAC2FD9C849D33CF6ED19326BTET1M
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Такая формулировка, как «сведения о фактах», 
может указывать на обязанность по размещению 
сведений о самом событии применения к члену СРО 
дисциплинарного взыскания. 

На этом основании арбитражный суд апелля-
ционной инстанции счел правильным вывод суда 
первой инстанции о правовой неопределенности 
нормы относительно наличия у саморегулируемой 
организации обязанности по размещению на офи-
циальном сайте в сети «Интернет» сведений о кон-
кретных мерах административного взыскания, при-
мененных к членам СРО. 

Решение суда первой инстанции об отмене оспа-
риваемого постановления оставлено без изменения7. 

Приведенный выше перечень сведений не яв-
ляется исчерпывающим, и саморегулируемые орга-
низации вправе его дополнить.  

Так, Положением о раскрытии информации Са-
морегулируемой организации Ассоциации оценщи-
ков «Сообщество профессионалов оценки» преду-
смотрено, что в Реестр членов Ассоциации, наряду со 
сведениями, предусмотренными ст. 7.1 Закона о СРО, 
также подлежат включению следующие: о стаже осу-
ществления членом Ассоциации оценочной деятель-
ности; дата прекращения членства в Ассоциации и ос-
нования такого прекращения (в отношении лиц, 
членство которых в Ассоциации прекратилось)8. 

Законом о СРО установлена обязанность чле-
нов СРО уведомлять саморегулируемую организа-
цию «о наступлении любых событий, влекущих за 
собой изменение информации, содержащейся в ре-
естре членов саморегулируемой организации, в те-
чение трех рабочих дней со дня, следующего за 
днем наступления таких событий» (ч. 7 ст. 7.1). 

Закрепление рассматриваемой обязанности за 
членами СРО призвано обеспечить соответствие ре-
естра членов СРО требованиям полноты, достоверно-
сти и актуальности содержащейся в нем информации. 

Ответственность за неисполнение указанной 
обязанности закрепляется, как правило, во внутрен- 

                                                           
7 Постановление Шестого арбитражного апелляцион-
ного суда от 5 октября 2015 г. № 06АП-4953/2015 по 
делу № А73-6275/2015 // СПС «КонсультантПлюс». 
8 Положение о раскрытии информации Саморегули-
руемой организации Ассоциации оценщиков «Сооб-
щество профессионалов оценки» // URL: http://cpa-
russia.org/about-partnership/standards-and-
regulations/22/ (дата обращения: 02.09.2017). 
9 Положение о Дисциплинарном комитете Общерос-
сийской общественной организации «Российское 
общество оценщиков». URL: http://sroroo.ru/upload/ 

них документах СРО. Например, в п. 1.1.1. Положе-
ния о Дисциплинарном комитете Общероссийской 
общественной организации «Российское общество 
оценщиков» (РОО) непредставление в РОО инфор-
мации об изменениях в сведениях, содержащихся в 
реестре членов РОО, или иной информации, подле-
жащей раскрытию в соответствии с требованиями 
законодательства Российской Федерации и внутрен-
них документов РОО, указано в числе нарушений 
требований к членству в РОО9. 

В силу ч. 8 ст. 7.1 Закона о СРО федеральными 
законами и принимаемыми в соответствии с ними 
иными нормативными правовыми актами Российской 
Федерации для СРО с обязательным членством могут 
устанавливаться дополнительные требования к со-
ставу сведений, содержащихся в реестре СРО, поря-
док ведения реестров и размещения информации на 
официальном сайте саморегулируемой организации. 

Так, законами об отдельных видах профессио-
нальной деятельности, а также принятыми в соот-
ветствии с ними подзаконными нормативными пра-
вовыми актами устанавливаются различные сроки 
для внесения сведений в реестр членов СРО и раз-
мещения сведений на официальном сайте10 и сроки 
предоставления сведений из реестра по запросам11. 

Полагаем, что закрепление возможности уста-
новления дополнительных требований к составу 
сведений обусловлено существованием значитель-
ного числа особенностей различных видов профес-
сиональной и предпринимательской деятельности 
и заслуживает положительной оценки.  

Однако, учитывая, что в случае обязательного 
саморегулирования внесение сведений о субъекте 
профессиональной деятельности в реестр членов 
СРО является юридически значимым действием, с 
момента наступления которого соответствующий 
субъект приобретает право заниматься соответству-
ющим видом деятельности, в Законе о СРО должен 
быть определен единый для всех саморегулируе-
мых организаций с обязательным членством поря- 

iblock/7c7/proekt-polozheniya-o-distsiplinarnom-
komitete-roo.pdf (дата обращения: 06.09.2017). 
10 См., напр.: ч. 6 ст. 19 Федерального закона от 
30 декабря 2008 г. № 307-ФЗ «Об аудиторской дея-
тельности»; ч. 9 ст. 20 Федерального закона от 26 ок-
тября 2002 г. № 127-ФЗ «О несостоятельности (банк-
ротстве)». 
11 См., напр.: ч. 4 ст. 55.17 Градостроительного кодекса 
РФ; ч. 5 ст. 19 Федерального закона от 30 декабря 
2008 г. № 307-ФЗ «Об аудиторской деятельности». 
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док ведения реестров членов СРО и размещения 
сведений на официальном сайте. 

5. Юрисдикционная функция СРО 
Содержанием юрисдикционной функции СРО 

является рассмотрение жалоб на действия членов 
саморегулируемой организации и дел о нарушении 
ее членами требований стандартов и правил само-
регулируемой организации, условий членства в са-
морегулируемой организации, а также применение 
мер дисциплинарного воздействия к членам СРО. 

Рассмотрение жалоб на действия членов само-
регулируемой организации и дел о нарушении ее 
членами требований стандартов и правил професси-
ональной деятельности, условий членства в саморе-
гулируемой организации осуществляет специаль-
ный орган. Орган по рассмотрению дел о примене-
нии в отношении членов саморегулируемой органи-
зации мер дисциплинарного воздействия относится 
к числу органов, создаваемых постоянно действую-
щим коллегиальным органом управления СРО в обя-
зательным порядке. 

Жалоба на нарушение членом саморегулируе-
мой организации требований стандартов и правил са-
морегулируемой организации может являться осно-
ванием для проведения саморегулируемой организа-
цией внеплановой проверки деятельности ее члена. 

В силу ч. 2 ст. 10 Закона о СРО процедура рас-
смотрения жалоб и дел определяется внутренними 
документами саморегулируемой организации. 

Указанная процедура может быть предусмот-
рена стандартами и правилами СРО, а также специ-
альными актами. Например, в РОО наряду с Поло-
жением о Дисциплинарном комитете действует По-
ложение о порядке осуществления контроля12 – оба 
документа закрепляют процедуры рассмотрения 
жалоб на действия членов саморегулируемой орга-
низации и дел о нарушении ее членами установлен-
ных требований. 

Кроме того, ряд процедурных моментов опре-
делен императивно в законе. Так, Законом о СРО 
предусмотрена обязанность органа по рассмотре-
нию дел о применении в отношении членов СРО мер 
дисциплинарного воздействия при рассмотрении 

                                                           
12 Положение о порядке осуществления контроля 

Общероссийской общественной организацией «Рос-

сийское общество оценщиков». URL: http://sroroo. 

ru/upload/iblock/3d1/polozhenie-ob-osushchestvlenii-

kontrolya-roo.pdf (дата обращения: 06.09.2017). 
13 См., напр.: ч. 1 ст. 20 Федерального закона от 

30 декабря 2008 г. № 307-ФЗ «Об аудиторской дея- 

жалоб на действия членов саморегулируемой орга-
низации приглашать на свои заседания лиц, напра-
вивших такие жалобы, а также членов саморегули-
руемой организации, в отношении которых рассмат-
риваются дела о применении мер дисциплинарного 
воздействия. Предусмотрен порядок принятия ре-
шений членами дисциплинарного органа СРО, поря-
док и сроки направления заинтересованным лицам 
принятого дисциплинарным органом решения. 

В ч. 4 ст. 10 Закона о СРО закреплен перечень 
возможных мер дисциплинарного воздействия: 
«1) вынесение предписания, обязывающего члена са-
морегулируемой организации устранить выявленные 
нарушения и устанавливающего сроки устранения та-
ких нарушений; 2) вынесение члену саморегулируе-
мой организации предупреждения; 3) наложение на 
члена саморегулируемой организации штрафа; 4) ре-
комендация об исключении лица из членов саморе-
гулируемой организации, подлежащая рассмотре-
нию постоянно действующим коллегиальным орга-
ном управления саморегулируемой организации; 
5) иные установленные внутренними документами 
саморегулируемой организации меры». 

Федеральные законы об отдельных видах про-
фессиональной деятельности также устанавливают 
открытый перечень мер дисциплинарного воздей-
ствия, которые могут быть применены СРО, предо-
ставляя саморегулируемым организациям возмож-
ность закрепить в своих внутренних документах 
меры, не предусмотренные федеральным законо-
дательством13. 

Так, согласно п. 5 Положения о Дисциплинар-
ном комитете РОО тот вправе при наличии наруше-
ний, выявленных по результатам плановых и вне-
плановых проверок, а также по результатам рас-
смотрения жалоб и дел о нарушениях принять реше-
ние о применении следующих мер дисциплинар-
ного воздействия:  

– вынесение предписания, обязывающего 
члена РОО устранить выявленные в результате про-
веденной проверки нарушения и устанавливающего 
сроки их устранения;  

– вынесение члену РОО предупреждения;  

тельности»; ч. 9 ст. 111.3 Федерального закона от 

26 октября 2002 г. № 127-ФЗ «О несостоятельности 

(банкротстве)»; ст. 24.4 Федерального закона от 

29 июля 1998 г. № 135-ФЗ «Об оценочной деятель-

ности в Российской Федерации». 
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– наложение на члена РОО штрафа; 
– приостановление права осуществления оценоч-

ной деятельности (на срок не более чем 6 месяцев);  
– рекомендация о приостановлении деятель-

ности эксперта РОО, подлежащая рассмотрению и 
утверждению или отклонению Советом РОО;  

– рекомендация об исключении члена РОО из 
состава Экспертного совета РОО, подлежащая рас-
смотрению и утверждению или отклонению Общим 
собранием членов РОО;  

– рекомендация об исключении из членов 
РОО, подлежащая рассмотрению и утверждению 
или отклонению Советом РОО; 

– вынесение предписания, обязывающего 
члена РОО получить на отчет об оценке, в котором 
выявлены нарушения, положительное экспертное 
заключение Экспертного совета РОО;  

– вынесение предписания об обязательном 
прохождении повышения квалификации в установ-
ленные Комитетом сроки; 

– рекомендация о лишении оценщика – члена 
РОО квалификационного звания РОО, подлежащая 
рассмотрению и утверждению Советом РОО;  

– рекомендация о приостановлении членства в 
РОО, подлежащая рассмотрению и утверждению 
или отклонению Советом РОО. 

Отсюда следует вывод, что перечень мер дис-
циплинарного воздействия, предусмотренный внут-
ренними документами РОО, значительно шире пе-
речня, закрепленного в Законе о СРО. 

Предписание, равно как и рекомендация об 
исключении лица из членов саморегулируемой ор-
ганизации, по своей правовой природе является не 
мерой воздействия, а односторонним властно-воле-
вым решением в отношении строго определенного 
субъекта правоотношения [18, с. 27–29]. 

Неисполнение предписания влечет за собой 
применение соответствующей меры воздействия. 
Рекомендация об исключении из членов саморегу-
лируемой организации сама по себе не порождает 
юридически значимых последствий для члена само-
регулируемой организации в отличие от исключе-
ния из членов СРО14. 

В связи с этим предписание и рекомендация об 
исключении лица из членов саморегулируемой ор-
ганизации должны быть исключены из перечня мер 
дисциплинарного воздействия. 

                                                           
14 Разбираем поправки к закону о СРО: Дисципли-

нарное воздействие // Всё о саморегулировании. 

URL: http://www.all-sro.ru/articles/razbiraem-popravki- 

В юридической науке остается дискуссионным 
вопрос относительно правовой природы дисципли-
нарного производства, осуществляемого саморегу-
лируемыми организациями, и применяемых ими 
мер воздействия. 

Термин «дисциплинарный» обычно связыва-
ется с нарушением норм трудового законодатель-
ства. Однако, несмотря на схожесть терминологии, 
между мерами дисциплинарного воздействия, кото-
рые могут применять СРО, и мерами дисциплинар-
ного воздействия, применяемых в связи с наруше-
нием норм трудового законодательства, имеются 
существенные различия. Основанием для примене-
ния СРО мер воздействия является нарушение усло-
вий осуществления профессиональной деятельно-
сти, установленных внутренними документами са-
морегулируемой организации, а в случае обязатель-
ного саморегулирования – также положениями фе-
дерального законодательства. 

В литературе появление термина «дисципли-
нарный» в Законе о СРО объясняется автоматиче-
ским заимствованием термина SRO disciplinary rules 
(дисциплинарные правила СРО) из источников аме-
риканского права [19, с. 132]. 

Изучая правовую природу дисциплинарного 
производства в саморегулируемых организациях, 
Г.О. Аболонин на основе анализа норм КоАП РФ, в 
силу которых СРО не являются субъектами, уполно-
моченными рассматривать дела об административ-
ных правонарушениях, приходит к выводу, что ос-
нову дисциплинарного производства саморегулиру-
емых организаций составляет гражданско-правовой 
фундамент [20, с. 14]. Приведя пример со взимае-
мыми СРО штрафами, которые в силу закона подле-
жат перечислению в компенсационный фонд само-
регулируемой организации, автор отмечает, что 
данные меры по своей правовой природе являются 
гражданско-правовыми мерами имущественной от-
ветственности, установленными за нарушение дого-
ворных обязательств [20, с. 16]. 

По нашему мнению, данная позиция не отно-
сится к случаям обязательного саморегулирования. 

В.В. Романова применительно к строительным 
СРО, т. е. саморегулируемым организациям с обяза-
тельным членством, отмечает, что «когда саморегу-
лируемой организацией применяется мера дисци-
плинарного воздействия к своему члену, то основа- 

k-zakonu-o-sro-distsiplinarnoe2 (дата обращения: 

16.07.2017). 
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ния для возникновения юридической ответственно-
сти базируются не на нарушении обязанностей, воз-
никших по гражданско-правовому договору, а на 
нарушении членом саморегулируемой организации 
стандартов и правил данной саморегулируемой ор-
ганизации. Соответственно, речь идет уже не о вза-
имоотношениях между сторонами по договору, а о 
взаимоотношениях организации, наделенной зако-
ном определенными властными полномочиями, в 
том числе по выдаче допуска на осуществление 
определенного вида деятельности, и ее членом, ко-
торый обязан соблюдать стандарты и правила дан-
ной организации, а в противном случае может ли-
шиться и допуска, и членства» [21, с. 142]. 

В отличие от иных юридических лиц, в том 
числе от СРО с добровольным членством, основан-
ные на принципе обязательного членства саморегу-
лируемые организации применяют к своему члену 
меры воздействия не в связи с невыполнением обя-
занностей, принятых им на себя добровольно в це-
лях обеспечения частноправовых интересов органи-
зации, а в связи с нарушением требований стандар-
тов и правил саморегулирования, соблюдение кото-
рых является обязательным условием осуществле-
ния соответствующей деятельности, а также поло-
жений федерального законодательства.  

Одной из возможных мер воздействия на 
члена саморегулируемой организации является ис-
ключение из членов СРО. В случае обязательного са-
морегулирования такое исключение предполагает 
не просто лишение его корпоративных прав, данная 
мера влечет запрет на осуществление определен 

ного вида профессиональной деятельности и 
направлена на защиту неопределенного круга лиц. 

Соответственно, дисциплинарное производ-
ство, осуществляемое саморегулируемыми органи-
зациями, основанными на принципе обязательного 
членства, а также применяемые такими СРО меры 
воздействия по своей природе являются не корпо-
ративными, а публично-правовыми.  

6. Выводы 
Саморегулируемые организации как особые 

субъекты права осуществляют следующие основные 
функции: регулирующую, контрольную, организаци-
онно-обеспечительную, юрисдикционную.  

В настоящее время административно-право-
вой статус саморегулируемых организаций нужда-
ется в дальнейшей конкретизации, поскольку содер-
жание нормативных правовых актов, регулирующих 
отношения в сфере саморегулирования, зачастую 
носит противоречивый характер и требует совер-
шенствования. 

Совокупность осуществляемых саморегулируе-
мыми организациями в отношении своих членов функ-
ций определяет особенности правового статуса СРО. 

В случае обязательного саморегулирования 
СРО, наделенные специальным административно-
правовым статусом, осуществляют в отношении 
своих членов публично-властные полномочия и 
вправе совершать действия по управлению в отно-
шении лиц, не находящихся в служебной зависимо-
сти от них, т. е. осуществлять администрирование 
[22, с. 35–36], а значит, возникающие при реализа-
ции данных полномочий отношения являются вер-
тикальными. 
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Акцентируется внимание на необходимости совершенствования законодательной и 
правоприменительной деятельности, связанной с закреплением субъектами Россий-
ской Федерации дополнительных гарантий реализации конституционных прав и сво-
бод человека и гражданина. Определяются направления совершенствования право-
вого регулирования в области установления субъектами Российской Федерации до-
полнительных гарантий реализации конституционных прав и свобод человека и граж-
данина. Делается вывод, что совершенствование региональной правовой политики в 
области закрепления субъектами Российской Федерации дополнительных гарантий 
реализации конституционных прав и свобод человека и гражданина имеет огромную 
практическую значимость и способствует теоретическому познанию указанной право-
вой категории. 
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The subject. The article focuses on the need to improve legislative and law enforcement 
activities related to the consolidation of constituent entities of the Russian Federation ad-
ditional guarantees of realization of constitutional human and civil rights and freedoms.  
The purpose of the article is to identify main ways of improvement the legal regulation ad-
ditional guarantees of realization of constitutional human and civil rights and freedoms by 
the constituent entities of the Russian Federation. 
The methodology. The author uses a dialectical method, a method of analysis and synthesis, 
a formal legal method. 
The results and scope of application. The lack of unity in understanding the essence of addi-
tional guarantees of realization of rights and freedoms requires not only theoretical analysis 
of this legal category, but a consistent system of the legislation, and corresponding to the sys-
tem of law enforcement practice. The legal establishment of the additional guarantees of re-
alization of constitutional human and civil rights and freedoms, due solely to the will of the 
legislator of a constituent entitiy of the Russian Federation aimed at the concretization of con-
stitutional rights and freedoms as well as of the security mechanisms (legal conditions, means) 
of the implementation of these rights. Features of development of the corresponding constit-
uent entitiy of the Russian Federation should be taken into account. 
One of the main directions of improvement of legal regulation in this field is legislative 
recognition of additional guarantees of realization of constitutional human and civil rights 
and freedoms established by the constituent entities of the Russian Federation. This con-
cept should be reflected in the Federal law of October 6, 1999 No. 184-FZ "On General prin- 
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ciples of organization of legislative (representative) and executive bodies of state power of 
constituent entities of the Russian Federation", as well as in the constitutions (charters) of 
constituent entities of the Russian Federation. The consolidation of this concept in the leg-
islation will be the impetus to the theoretical analysis of this legal category, and will ulti-
mately contribute to the improvement of the legal status of the individual. 
Conclusions. Improvement of regional legal policy in the sphere of establishment additional 
guarantees of realization of constitutional human and civil rights and freedoms by subjects 
of the Russian Federation has great practical significance and contributes to the theoretical 
knowledge of the specified legal category. 

____________________________________________ 
 
1. Введение в проблематику  
В современный период российской государ-

ственности особую актуальность приобретают во-
просы совершенствования правового регулирова-
ния как региональной, так и федеральной правовой 
политики в области установления субъектами Рос-
сийской Федерации дополнительных гарантий реа-
лизации конституционных прав и свобод человека и 
гражданина. Необходимость такого совершенство-
вания, думается, позволит выстроить непротиворе-
чивую систему понятий «основные гарантии реали-
зации конституционных прав и свобод человека и 
гражданина», «дополнительные гарантии реализа-
ции конституционных прав и свобод человека и 
гражданина, устанавливаемые субъектами Россий-
ской Федерации». 

В настоящее время проблематика применения 
законодательными и судебными органами государ-
ственной власти норм, касающихся дополнительных 
гарантий реализации конституционных прав и сво-
бод человека и гражданина, сводится к отсутствию 
единообразного подхода в их понимании. В значи-
тельной степени этому способствует наличие мно-
жества мнений относительно понятий «гарантии 
прав и свобод» [1; 2, с. 13], «юридические гарантии 
прав и свобод человека и гражданина» [3; 4], «обес-
печение прав и свобод» [5; 6], «реализация прав и 
свобод» [7–9], «охрана прав и свобод» [10, с. 42], 
«защита прав и свобод» [11; 12].  

В практической деятельности субъектов Рос-
сийской Федерации указанная множественность 
теоретических позиций приводит к конкретным про-
блемам правоприменения. Например, установить 
дополнительную гарантию конституционных прав и 
свобод есть право или обязанность субъекта Россий-
ской Федерации; в обязательном ли порядке допол-
нительная гарантия реализации конституционного 
права и свободы должна быть обеспечена финансо-
выми ресурсами субъекта Российской Федерации? 
Кроме того, в части закрепленных полномочий субъ-
екта Российской Федерации по установлению до- 

полнительных гарантий реализации конституцион-
ных прав и свобод человека и гражданина также 
имеются разные точки зрения. Например, если ве-
сти речь о дополнительных гарантиях реализации 
прав и свобод как о защите прав и свобод человека 
и гражданина, то компетенцию следует искать 
только в рамках ст. 71, 72 Конституции РФ. В связи с 
этим в рамках исключительного ведения субъектов 
Российской Федерации нельзя устанавливать до-
полнительные гарантии реализации конституцион-
ных прав и свобод. Вместе с тем не учитывается, что 
любая деятельность органов законодательной и ис-
полнительной власти определяется правами и сво-
бодами и направлена на их гарантирование, в том 
числе и в рамках исключительного ведения субъек-
тов Российской Федерации. 

Под дополнительными гарантиями реализа-
ции конституционных прав и свобод человека и 
гражданина, устанавливаемыми субъектами Рос-
сийской Федерации, необходимо понимать право-
вые установления, обусловленные исключительно 
волей законодателя субъекта Российской Федера-
ции, направленные на конкретизацию конституци-
онных прав и свобод человека и гражданина и обес-
печительных механизмов (правовых условий, 
средств) реализации этих прав с учетом особенно-
стей развития соответствующего субъекта Россий-
ской Федерации. 

2. Направления совершенствования право-
вого регулирования 

По нашему убеждению, региональная правовая 
политика в условиях российского федерализма [13; 
14] должна отражать правовое равноправие и опре-
деленную экономическую и политическую независи-
мость субъектов Российской Федерации. Данные об-
стоятельства имеют значение при анализе конкури-
рующих конституционных идей и ценностей [15], в 
частности при установлении дополнительных гаран-
тий реализации прав и свобод необходимо исходить 
из правомочия субъекта Российской Федерации, а не 
из обязанности. Вместе с тем законодательная и су- 
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дебная практика имеет примеры понимания допол-
нительных гарантий как обязанности субъектов Рос-
сийской Федерации, выраженной с позиции консти-
туционной идеи социального государства. 

Учитывая, что огромная доля ответственности 
за развитие регионов лежит именно на субъектах 
Российской Федерации, считаем возможным выде-
лить следующие направления совершенствования 
региональной правовой политики российского госу-
дарства по установлению дополнительных гарантий 
реализации конституционных прав и свобод чело-
века и гражданина.  

1. Рассмотрение вопросов совершенствования 
правового регулирования в области установления 
субъектами Российской Федерации дополнитель-
ных гарантий реализации конституционных прав и 
свобод человека и гражданина необходимо начи-
нать с анализа их компетенционной природы. В 
связи с этим одним из направлений совершенство-
вания правового регулирования в данной области 
отношений является законодательное признание 
дополнительных гарантий реализации конституци-
онных прав и свобод человека и гражданина, уста-
навливаемых субъектами Российской Федерации.  

Указанное понятие должно найти свое отраже-
ние в Федеральном законе от 6 октября 1999 г. 
№ 184-ФЗ «Об общих принципах организации зако-
нодательных (представительных) и исполнительных 
органов государственной власти субъектов Россий-
ской Федерации»1, поскольку согласно п. 4 ст. 1 дан-
ного закона полномочия органов государственной 
власти субъекта Российской Федерации устанавли-
ваются Конституцией РФ, настоящим федеральным 
законом, другими федеральными законами, консти-
туцией (уставом) и законами субъекта Российской 
Федерации.  

Федеральным законом от 6 октября 1999 г. 
№ 184-ФЗ должны быть четко разграничены полномо-
чия субъекта Российской Федерации в зависимости от 
вида дополнительных гарантий реализации конститу-
ционных прав и свобод человека и гражданина. 

Кроме того, именно эффективное разграниче-
ние полномочий и есть отправная точка в стратеги-
ческом совершенствовании региональной правовой 
политики. При этом в научной литературе отмеча-
ется множество проблем, связанных с разграниче-
нием предметов ведения и полномочий [16–18]. 

                                                           
1 Федеральный закон от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ 

«Об общих принципах организации законодатель-

ных (представительных) и исполнительных органов 

В настоящее время передача полномочий Рос-
сийской Федерации ее субъектам, а также органам 
местного самоуправления осуществляется с номи-
нальным участием последних. Субъекты Российской 
Федерации и муниципальные образования лишены 
права отказаться от исполнения таких полномочий, 
отсутствует механизм согласования размера субвен-
ций, передаваемых на их реализацию. В целом ряде 
случаев передача полномочий Российской Федера-
ции органам государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации и органам местного самоуправ-
ления осуществлялась с нарушением требований, 
установленных Федеральным законом от 6 октября 
1999 г. № 184-ФЗ, в том числе без выделения необ-
ходимых финансовых средств из федерального 
бюджета. Происходит своего рода переход от феде-
ративного принципа взаимоотношений «Российская 
Федерация – субъект Российской Федерации» к ад-
министративно-властному «центр – подчиненная 
территория». 

В конституциях (уставах) субъектов Российской 
Федерации целесообразно ввести главу, посвящен-
ную дополнительным гарантиям реализации кон-
ституционных прав и свобод человека и гражда-
нина, где необходимо аккумулировать дополни-
тельные гарантии реализации конституционных 
прав и свобод применительно к конкретным усло-
виям жизнедеятельности населения региона. Без-
условно, такие дополнительные гарантии реализа-
ции конституционных прав и свобод с юридико-тех-
нической стороны будут иметь прямую связь с са-
мими конституционными правами и свободами и 
излагаться в абстрактной форме, свойственной кон-
ституциям (уставам) субъектов Российской Федера-
ции. Вместе с тем их наличие позволит в дальней-
шем в рамках законодательства субъектов Россий-
ской Федерации обеспечить соответствующую кон-
кретизацию данных дополнительных гарантий реа-
лизации конституционных прав и свобод.  

При этом важно, чтобы конкретизация дополни-
тельных гарантий реализации конституционных прав 
и свобод, установленных конституциями (уставами) 
субъектов Российской Федерации, осуществлялась 
преимущественно законами субъекта Российской Фе-
дерации, а не подзаконными актами. В значительной 
степени это позволит установить стабильно действу-
ющие дополнительные гарантии релизации консти- 

государственной власти субъектов Российской Фе-

дерации» // Российская газета. 1999. 19 октября. 
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туционных прав и свобод, адекватные общественным 
отношениям, существующим в регионе. 

Между тем в правотворческой практике феде-
ральных органов государственной власти имеются 
примеры установления обязанности принятия тех 
или иных законов субъектов Российской Федера-
ции. Такое положение можно считать основной га-
рантией, а реализация данной гарантии на уровне 
субъектов Российской Федерации – дополнитель-
ной гарантией. В частности, согласно ст. 12 Феде-
рального закона от 25 июня 2002 г. № 73-ФЗ «Об 
объектах культурного наследия (памятниках исто-
рии и культуры) народов Российской Федерации»2 
порядок формирования, финансирования и реали-
зации региональных программ охраны объектов 
культурного наследия регионального значения и 
объектов культурного наследия местного (муници-
пального) значения устанавливается законом соот-
ветствующего субъекта Российской Федерации. Учи-
тывая, что Федеральный закон от 25 июня 2002 г. 
№ 73-ФЗ регулирует отношения в области сохране-
ния, использования, популяризации и государствен-
ной охраны объектов культурного наследия (памят-
ников истории и культуры) народов Российской Фе-
дерации и направлен на реализацию конституцион-
ного права каждого на доступ к культурным ценно-
стям и конституционной обязанности каждого забо-
титься о сохранении исторического и культурного 
наследия, беречь памятники истории и культуры, а 
также на реализацию прав народов и иных этниче-
ских общностей в Российской Федерации на сохра-
нение и развитие своей культурно-национальной са-
мобытности, защиту, восстановление и сохранение 
историко-культурной среды обитания, защиту и со-
хранение источников информации о зарождении и 
развитии культуры, норму, изложенную в ст. 12 дан-
ного федерального закона, можно считать основной 
гарантией реализации соответствующего конститу-
ционного права. 

Вместе с тем некоторые законы субъектов Рос-
сийской Федерации не устанавливают порядок фор- 

                                                           
2 Федеральный закон от 25 июня 2002 г. № 73-ФЗ 

«Об объектах культурного наследия (памятниках ис-

тории и культуры) народов Российской Федерации» 

// Российская газета. 2002. 29 июня. 
3 См., напр.: ст. 5 Закона Омской области от 3 апреля 

1996 г. № 48-ОЗ «Об объектах культурного наследия 

(памятниках истории и культуры) народов Россий-

ской Федерации на территории Омской области» // 

Омский вестник. 2004. 9 апреля. 

мирования, финансирования и реализации регио-
нальных программ охраны объектов культурного 
наследия регионального значения и объектов куль-
турного наследия местного (муниципального) зна-
чения, а предусматривают норму бланкетного ха-
рактера, которая позволяет устанавливать данный 
порядок подзаконными актами3. 

2. Для адекватного установления дополнитель-
ных гарантий реализации конституционных прав и 
свобод человека и гражданина требуется закрепле-
ние федеральными органами государственной вла-
сти основных гарантий реализации конституцион-
ных прав и свобод. Вместе с тем не всегда суще-
ствуют основные гарантии (не всегда принимаются 
соответствующие федеральные законы), без кото-
рых невозможно субъектам Российской Федерации 
установить дополнительные гарантии реализации 
конституционных прав и свобод. Данную проблема-
тику нельзя обойти стороной, поскольку ее важ-
ность очевидна.  

Так, долгое время административная реформа 
проходила под контролем федерального центра в 
отсутствии необходимых федеральных законов о 
стандартах государственных услуг и административ-
ных регламентах, принятие которых предполагалось 
еще в 2006 г. согласно Концепции административ-
ной реформы в Российской Федерации в 2006–
2010 гг.4 Данное обстоятельство отражает противо-
речие самой идеологии административной ре-
формы, в основу которой положена идея жесткого 
регламентирования административных процессов, 
в том числе в субъектах Российской Федерации, а ос-
новные правовые акты, на которых подобное нор-
мирование должно основываться, не были приняты. 
Только 27 июля 2010 г. был принят Федеральный за-
кон № 210-ФЗ «Об организации предоставления гос-
ударственных и муниципальных услуг»5, в котором 
нашли отражение вопросы регламентации отноше-
ний, связанных с принятием административных ре-
гламентов. 

4 Распоряжение Правительства РФ от 25 октября 

2005 г. № 1789-р // Собрание законодательства Рос-

сийской Федерации. 2005. № 46. Ст. 4720. 
5 Федеральный закон от 27 июля 2010 г. № 210-ФЗ 

«Об организации предоставления государственных 

и муниципальных услуг» // Российская газета. 2010. 

30 июля. 
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В настоящее время актуальным, например, яв-
ляется сфера обращения с домашними животными, 
затрагивающая ряд конституционных прав и свобод 
человека и гражданина. Вместе с тем с 2010 г. про-
ект соответствующего федерального закона нахо-
дится в Государственной Думе6. Без данного феде-
рального закона субъекты Российской Федерации 
не могут урегулировать соответствующие отноше-
ния, поскольку не могут принимать акты, ограничи-
вающие конституционные права и свободы. 

В связи с этим в правотворческой практике 
имеются примеры, когда субъект Российской Феде-
рации готов установить дополнительные гарантии 
реализации конституционных прав и свобод, но фе-
деральный законодатель не спешит с установле-
нием основной гарантии, без которой у субъекта 
Российской Федерации нет полномочий устанавли-
вать дополнительную гарантию. 

3. Необходимо трансформировать традицион-
ные подходы к финансово-экономическому обреме-
нению субъектов Российской Федерации обеспечи-
вать ряд дополнительных гарантий реализации кон-
ституционных прав и свобод в силу федерального за-
конодательства и правоприменительной практики.  

В настоящее время традиционным можно счи-
тать, во-первых, вертикальное распределение фи-
нансовых ресурсов на основе программно-целевого 
метода финансирования. Во-вторых, обязанность 
субъектов Российской Федерации финансировать 
ряд дополнительных гарантий реализации конститу-
ционных прав и свобод в силу федерального законо-
дательства и правоприменительной практики. 

В связи с этим, с одной стороны, федеральный 
законодатель посредством множественности феде-
ральных программ способствует установлению субъ-
ектами Российской Федерации дополнительных га-
рантий реализации конституционных прав и свобод. 

С другой стороны, Федеральный закон от 22 ав-
густа 2004 г. № 122-ФЗ7 в противоречие Федераль-
ному закону от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ фактиче- 

                                                           
6 См.: Проект Федерального закона № 458458-5 «Об 

ответственном обращении с животными» (ред., при-

нятая ГД ФС РФ в I чтении 23 марта 2011 г.) // СПС 

«КонсультантПлюс». 
7 Федеральный закон от 22 августа 2004 г. № 122-ФЗ 

«О внесении изменений в законодательные акты 

Российской Федерации и признании утратившими 

силу некоторых законодательных актов Российской 

Федерации в связи с принятием федеральных зако-

нов “О внесении изменений и дополнений в Феде- 

ски обязал субъектов Российской Федерации предо-
ставлять отдельные дополнительные меры социаль-
ной поддержки, в том числе работникам учрежде-
ний здравоохранения, находящимся в сельской 
местности.  

При этом не учитывается, что в 2012 г. в связи с 
принятием Федерального закона от 21 ноября 
2011 г. № 323-ФЗ «Об основах охраны здоровья 
граждан в Российской Федерации»8 изменилась си-
стема управления в области здравоохранения в ча-
сти перераспределения полномочий между орга-
нами местного самоуправления и органами государ-
ственной власти субъектов Российской Федерации. 
Согласно такому перераспределению компетенции 
вся система здравоохранения стала региональной. 
Вместе с тем обязанности по предоставлению до-
полнительных гарантий, предусмотренные Феде-
ральным законом от 22 августа 2004 г. № 122-ФЗ, 
также перешли с муниципального уровня на уро-
вень субъектов Российской Федерации без адекват-
ного финансового обеспечения.  

Таким образом, во многом именно Федераль-
ный закон от 22 августа 2004 г. № 122-ФЗ способство-
вал перераспределению полномочий между феде-
ральными органами исполнительной власти и орга-
нами государственной власти субъектов Российской 
Федерации без должного перераспределения фи-
нансовых потоков в сфере установления субъектами 
Российской Федерации дополнительных гарантий ре-
ализации конституционных прав и свобод. Указан-
ный федеральный закон также способствовал нали-
чию противоречий в судебной практике [19]. 

В целях устранения противоречий между фе-
деральными законами необходимо внести измене-
ния в Федеральный закон от 22 августа 2004 г. 
№ 122-ФЗ и исключить положения, способствующие 
пониманию процесса закрепления дополнительных 
гарантий реализации конституционных прав и сво-
бод как обязанности органов государственной вла-
сти субъектов Российской Федерации. 

ральный закон "Об общих принципах организации 

законодательных (представительных) и исполни-

тельных органов государственной власти субъектов 

Российской Федерации" и "Об общих принципах ор-

ганизации местного самоуправления в Российской 

Федерации"”» // Российская газета. 2004. 31 августа. 
8 Федеральный закон от 21 ноября 2011 г. № 323-ФЗ 

«Об основах охраны здоровья граждан в Российской 

Федерации» // Российская газета. 2011. 23 ноября. 
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4. Необходимо стабилизировать динамику из-
менения федерального законодательства в части 
действия основных гарантий реализации конститу-
ционных прав и свобод. Порой до очередного изме-
нения той или иной нормы законодательства в реги-
онах не успевают привыкнуть к мысли о наличии в 
своей компетенции определенного полномочия, не 
успевают даже сформулировать стратегию финан-
сово-бюджетного развития исходя из тех возможно-
стей, которые предоставляет субъектам Российской 
Федерации федеральный закон. Так, только за 
2015–2016 г. Федеральный закон от 6 октября 1999 г. 
№ 184-ФЗ претерпел 20 изменений, БК РФ9 за этот 
же период менялся 12 раз, часть вторая НК РФ10 
только в 2006 г. корректировалась 23 раза. В связи с 
этим стратегия региональной правовой политики по 
установлению дополнительных гарантий реализа-
ции конституционных прав и свобод человека и 
гражданина напрямую зависит от динамики изме-
нений федерального законодательства.  

Важным представляется то, что основные гаран-
тии реализации конституционных прав и свобод че-
ловека и гражданина, установленные федеральным 
законодательством, должны носить стабильный ха-
рактер. Например, на уровне субъектов Российской 
Федерации устанавливаются дополнительные гаран-
тии реализации конституционных прав и свобод по-
средством регламентации отношений прав отдель-
ных категорий граждан на пенсионное обеспечение 
за выслугу лет. В частности такие гарантии предусмат-
риваются в отношении государственных должностей 
субъектов Российской Федерации и государственных 
гражданских служащих субъектов Российской Феде-
рации. Вместе с тем в связи с принятием Федераль-
ного закона от 30 декабря 2015 г. № 446-ФЗ11 установ-
лены требования к нормативному правовому акту 
субъекта Российской Федерации, предусматриваю-
щего предоставление лицам, замещающим государ-
ственные должности субъекта Российской Федера-
ции, дополнительных социальных и иных гарантий в 
связи с прекращением полномочий (в том числе до- 
срочно), в частности такой нормативный правовой 
акт распространяется только на лиц, замещающих 

                                                           
9 Бюджетный кодекс Российской Федерации // Рос-

сийская газета 1998. 12 августа. № 153, 154. 
10 Налоговый кодекс Российской Федерации // Пар-

ламентская газета. 2000. 10 августа. № 151, 152. 
11 Федеральный закон от 30 декабря 2015 г. № 446-

ФЗ «О внесении изменений в статьи 2.1 и 19 Феде-

рального закона “Об общих принципах организации 

государственные должности субъекта Российской 
Федерации на профессиональной постоянной основе 
и достигших пенсионного возраста или потерявших 
трудоспособность в период осуществления ими пол-
номочий по государственной должности субъекта 
Российской Федерации. 

В практической деятельности субъектов Россий-
ской Федерации возникло множество проблем с ре-
гламентацией соответствующей сферы обществен-
ных отношений. Ранее ограничений в федеральном 
законодательстве не содержалось, и субъекты Рос-
сийской Федерации самостоятельно устанавливали 
гарантии пенсионного обеспечения. Долгое время 
статус государственной должности субъекта Россий-
ской Федерации воспринимался через призму дан-
ных гарантий, а сейчас встает вопрос их установления 
с учетом дополнительных требований федерального 
законодательства. А как быть с теми гражданами, ко-
торыми данные гарантии уже реализуются? Которые 
отдали служению обществу не один десяток лет с по-
ниманием наличия таких гарантий? Думается, что 
требуется особый порядок применения положений 
федерального законодательства в отношении ранее 
установленных дополнительных гарантий. 

5. Необходимо усовершенствовать возмож-
ность правотворческой инициативы граждан, на-
правленной на установление дополнительных га-
рантий реализации конституционных прав и свобод. 
Правотворческая инициатива граждан представляет 
собой инструмент влияния граждан на правотворче-
ский процесс в субъекте Российской Федерации, в 
том числе в части установления дополнительных га-
рантий реализации конституционных прав и свобод 
человека и гражданина. 

В связи с этим следует отметить, что практика 
субъектов Российской Федерации не обладает 
единством в вопросе закрепления правотворческой 
инициативы граждан. Конституции (уставы) субъек-
тов Российской Федерации устанавливают положе-
ния, направленные на регламентацию отношений, 
связанных с предоставлением права законодатель-
ной инициативы различным органам публичной 
власти и отдельным должностным лицам.  

законодательных (представительных) и исполни-

тельных органов государственной власти субъектов 

Российской Федерации” и статью 40 Федерального 

закона “Об общих принципах организации местного 

самоуправления в Российской Федерации”» // Рос-

сийская газета. 2016. 12 января. 
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Согласно ст. 6 Федерального закона от 6 октября 
1999 г. № 184-ФЗ право законодательной инициа-
тивы в законодательном (представительном) органе 
государственной власти субъекта Российской Феде-
рации принадлежит депутатам, высшему должност-
ному лицу субъекта Российской Федерации (руково-
дителю высшего исполнительного органа государ-
ственной власти субъекта Российской Федерации), 
представительным органам местного самоуправле-
ния. Конституцией (уставом) субъекта Российской Фе-
дерации право законодательной инициативы может 
быть предоставлено иным органам, членам Совета 
Федерации – представителям от законодательного 
(представительного) и исполнительного органов гос-
ударственной власти данного субъекта Российской 
Федерации, общественным объединениям, а также 
гражданам, проживающим на территории данного 
субъекта Российской Федерации. 

Вместе с тем существуют конституции (уставы) 
субъектов Российской Федерации, в которых право 
законодательной инициативы не предоставляется 
гражданам Российской Федерации.  

Думается, что в Федеральном законе от 6 ок-
тября 1999 г. № 184-ФЗ необходимо закрепить обяза-
тельность предоставления права законодательной 
инициативы гражданам, проживающим на террито-
рии соответствующего субъекта Российской Федера-
ции, в части законопроектов, направленных на уста-
новление дополнительных гарантий реализации кон-
ституционных прав и свобод. Учитывая, что человек, 
его права и свободы являются высшей ценностью, 
предоставить гражданам право законодательной 
инициативы в части вопросов установления дополни-
тельных гарантий реализации конституционных прав 
и свобод представляется вполне обоснованным. 

Кроме того, часть субъектов Российской Феде-
рации закрепляет за гражданами Российской Феде- 

рации только право законодательной инициативы, а 
другая часть субъектов Российской Федерации под-
ходит значительно шире к вопросу наделения граж-
дан Российской Федерации правотворческой ини-
циативой. В частности закрепляется право народной 
правотворческой инициативы, которое распростра-
няется также на уровень подзаконных нормативных 
правовых актов.  

Предоставление гражданам Российской Феде-
рации возможности вносить инициативу в отноше-
нии изменений в подзаконные нормативные право-
вые акты является дополнительной гарантией реа-
лизации конституционного права на участие в управ-
лении делами государства, установленной субъек-
том Российской Федерации [20]. 

Вместе с тем нельзя не отметить, что закрепле-
ние правотворческой инициативы за гражданами 
требует высокого уровня правосознания последних. 
Данное закрепление необходимо осуществлять с 
учетом ведения параллельной работы, связанной с 
повышением уровня правовой культуры населения. 
Только в таком случае институт правотворческой 
инициативы граждан в широком его значении будет 
восприниматься как дополнительная гарантия реа-
лизации конституционных прав и свобод человека и 
гражданина и не сможет использоваться как сред-
ство оказания давления на государственную власть 
в субъекте Российской Федерации. 

3. Выводы 
Совершенствование федеральной и регио-

нальной правовой политики в области закрепления 
субъектами Российской Федерации дополнитель-
ных гарантий реализации конституционных прав и 
свобод человека и гражданина имеет огромную 
практическую значимость и в конечном итоге спо-
собствует теоретическому познанию указанной пра-
вовой категории. 
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Исследуется практика правоприменения избирательного законодательства судом 
различных инстанций в процессе проведения выборов в Омский городской Совет ше-
стого созыва 10 сентября 2017 г. Рассматривается коллизия, возникшая в правоприме-
нении федерального и областного законодательства относительно порядка проверки 
подписи избирателя, в результате которой в суды обратились несколько десятков 
граждан Российской Федерации, осуществивших самовыдвижение своих кандидатур 
в депутаты Омского городского Совета шестого созыва. Административные иски граж-
дан основывались на том, что при отсутствии порядка проверки подлинности подпи-
сей избирателей эта работа сводилась избирательными комиссиями к проверке пер-
сональных данных подписанта, а не собственно его подписи.  
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The subject. The article presents a special study of the law enforcement practice of electoral 
legislation made by a court of various instances in the process of elections to the Omsk City 
Council of the sixth convocation held on September 10, 2017. The collision arises between 
the enforcement of federal and regional legislation is analyzed in the article.  
The purpose of the article is to find the ways of solving the conflict that arose during thr enforce-
ment of federal and regional legislation regarding the verification procedure of voter’s signature. 
The methodology. The methods of analysis and synthesis are used. The focus of the scien-
tific analysis concerns the courts decisions. 
The results, scope of application. In the Federal Law “On Basic Guarantees of Electoral 
Rights and the Right to Participate in the Referendum of Citizens of the Russian Federation” 
of June 12, 2002, No. 67-FZ, the last paragraph of par. 8 of art. 37 fixes a set of issues estab-
lished by the law of a sub-sovereign entity of the Russian Federation in holding the elections 
to a representative body of local self-government. In 2003, the regional law No. 456-OZ “On 
Elections to Local Self-Government Bodies of the Omsk Region” was passed, in which issues 
referred to the jurisdiction of the subject of the Russian Federation in the last paragraph of 
par. 8 of art. 37 of Federal Law No. 67, were not confirmed, especially with regard to the 
consolidation of the verification order of voters' signatures and grounds for recognition 
these signatures invalid, and (or) invalidated. At the same time, the Federal Law “On ensur-
ing the constitutional rights of citizens of the Russian Federation to elect and be elected to 
local self-government bodies” No. 138-FZ of November 26, 1996, which in par. 2 of art. 1 
"registered" the mechanism of its application in case of unsettledness, even with regard to 
the right to elect and be elected to the bodies of local self-government by the law of that body.  
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The nsettledness concerns the verification order of authenticity of voters' signatures in candi-
dacy lists when nominating candidates for representative bodies of local self-government.  
Conclusion. The article considers the sequence of solving this problem by the courts of the 
first, appellate and cassation instances, as a result of which the essence of the collision does 
not find its material and procedural solution, still remaining a gap both in the legislation and 
in the activities of federal control and supervisory bodies. 

____________________________________________ 
 
1. Особенности правоприменения федераль-

ного и областного законодательства в реализации 
конституционного права гражданина Российской 
Федерации избирать и быть избранным в органы 
местного самоуправления 

Вопросы реализации конституционного права 
гражданина Российской Федерации избирать и быть 
избранным в органы публичной власти являются 
предметом пристального научного внимания [1–9]. 

Анализ практики правоприменения федераль-
ного и областного законодательства в процессе вы-
боров депутатов Омского городского Совета ше-
стого созыва 10 сентября 2017 г. вскрыл одну из 
стратегических проблем существования в будущем 
всей системы политической власти в целом и на 
уровне муниципального образования в частности. 
Смысл этой проблемности заключается в том, что на 
уровне законодательства субъекта Российской Фе-
дерации сформировалась устойчивая тенденция, 
при которой бюрократическая «машина» в силу 
определенной некачественности федерального и 
областного законодательства в соотношении двух 
понятийных категорий («порядок проверки подпис-
ного листа» и «порядок проверки подписи избира-
теля») пошла по пути наименьшего сопротивления.  

Избирательная бюрократия, пользуясь различ-
ными системами государственного контроля, без 
проблем может достаточно легко и просто иденти-
фицировать персональные данные подписанта. А вот 
что касается проверки подписи самого избирателя, 
то это чрезвычайно сложный как в юридическом, так 
и в организационном смысле механизм, запуск кото-
рого требует существенных усилий со стороны изби-
рательных комиссий. В результате проверочная дея-
тельность избирательной комиссии принципиально 
свелась к проверке персональных данных подпи-
санта, исключая по существу главное – проверку под-
линности подписи избирателя. Допущение фактиче-
ских ошибок в подписном листе относительно персо-
нальных данных подписанта – это плохо. Но дезаву-

                                                           
1 Федеральный закон от 26 ноября 1996 г. № 138-ФЗ 

«Об обеспечении конституционных прав граждан 

Российской Федерации избирать и быть избранными 

ирование таким образом подлинности подписи из-
бирателя просто скверно, поскольку это лишает 
гражданина Российской Федерации его права на сво-
боду волеизъявления, а в конечном итоге – консти-
туционного права избирать и быть избранным в ор-
ганы местного самоуправления. 

Подтвержденная подлинность подписи изби-
рателя даже при наличии фактических ошибок в 
подписном листе должна являться главенствующим 
фактором в определении параметров свободы во-
леизъявления гражданина Российской Федерации 
избирать и быть избранным в органы местного са-
моуправления. Избирательная бюрократия, вос-
пользовавшись некачественностью федерального и 
областного законодательства, при выявлении фак-
тических ошибок в подписном листе по существу 
дезавуировала действие института порядка про-
верки подписи избирателя и подтверждения ее под-
линности. В Федеральном законе от 26 ноября 
1996 г. № 138-ФЗ «Об обеспечении конституцион-
ных прав граждан Российской Федерации избирать 
и быть избранными в органы местного самоуправ-
ления» в редакции от 4 июня 2014 г. (далее – ФЗ 
№ 138) в п. 1 ст. 1 фиксируется: «Настоящий Феде-
ральный закон применяется при нарушениях кон-
ституционных прав граждан Российской Федерации 
избирать и быть избранными в органы местного са-
моуправления в случаях, если… в нарушение зако-
нодательства не реализуются конституционные 
права граждан, проживающих на территории муни-
ципального образования, избирать и быть избран-
ными в органы местного самоуправления муници-
пального образования». Здесь же в п. 2 ст. 1 закреп-
ляется особый случай правоприменения данного за-
кона: «Настоящий Федеральный закон применяется 
в целях защиты конституционных прав граждан Рос-
сийской Федерации избирать и быть избранными в 
органы местного самоуправления в части, не урегу-
лированной законами субъектов Российской Феде-
рации и нормативными правовыми актами органов 
местного самоуправления»1. 

в органы местного самоуправления» // Собрание за-

конодательства Российской Федерации. 1996. № 49. 

Ст. 5497. 
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В ст. 5 ФЗ № 138 утверждается Временное поло-
жение о проведении выборов депутатов представи-
тельных органов местного самоуправления и выбор-
ных должностных лиц местного самоуправления в 
субъектах Российской Федерации, не обеспечивших 
реализацию конституционных прав граждан Россий-
ской Федерации избирать и быть избранными в ор-
ганы местного самоуправления (далее – Временное 
положение). В ст. 23 Временного положения «Про-
верка подлинности подписей» закрепляется: 

«Подлинность подписей в поддержку канди-
датов по избирательным округам проверяется соот-
ветствующими окружными избирательными комис-
сиями или избирательной комиссией муниципаль-
ного образования. По решению избирательной ко-
миссии муниципального образования к проверке 
подлинности подписей могут привлекаться члены 
территориальных избирательных комиссий. 

Проверке подлежат подписи, собранные в 
поддержку всех кандидатов по избирательному 
округу. 

Проверке подлежит не менее 2 процентов от 
необходимого для регистрации количества подпи-
сей в поддержку каждого кандидата. Подписи отби-
раются произвольным образом на заседании соот-
ветствующей избирательной комиссии. Проверке 
подлежат все подписи на подписных листах, ото-
бранных для проверки. 

О времени проведения проверки подлинности 
собранных подписей избирательная комиссия обя-
зана сообщить кандидатам, в отношении которых 
эта проверка проводится, а также выдвинувшим 
их избирательным объединениям. Комиссия не 
вправе отказать кандидатам, избирательным объ-
единениям, изъявившим желание направить своих 
доверенных (уполномоченных) лиц для участия в 
проводимой проверке. 

Для проверки подлинности подписей члены 
комиссии вправе проводить опрос избирателей, чьи 
подписи указаны в проверяемых подписных листах. 

Опрос проводится не менее чем тремя чле-
нами комиссии непосредственно того избирателя, 
чья подпись проверяется. 

Недействительными считаются: 
недостоверные подписи, а именно подписи из-

бирателей, не являющихся избирателями данного 
округа, и подписи избирателей, указавших в подпис- 

                                                           
2 Федеральный закон № 67-ФЗ от 12 июня 2002 г. 

«Об основных гарантиях избирательных прав и 

права на участие в референдуме граждан Российской 

ном листе сведения, не соответствующие действи-
тельности. Подпись признается недостоверной при 
наличии справки органа внутренних дел; 

подписи избирателей без указания всех требу-
ющихся сведений; 

фальсифицированные подписи, а именно под-
писи, в отношении которых установлено, что указан-
ный избиратель не расписывался в соответствую-
щем подписном листе. 

Подпись признается фальсифицированной при 
наличии собственноручной подписи избирателя в 
протоколе, устанавливающем факт отказа избира-
теля от признания подписи в подписном листе соб-
ственной. Указанный протокол удостоверяется не 
менее чем тремя членами избирательной комиссии. 

Фактические ошибки, исправления, помарки 
не могут быть основанием для признания подписи 
недействительной в ходе проверки или при под-
счете подписей при условии отсутствия доказа-
тельств фальсифицированности подписи или при-
надлежности ее гражданину, не являющемуся изби-
рателем данного округа. 

В случае обнаружения недействительных под-
писей в количестве более 10 процентов от числа 
проверенных подписей производится дополнитель-
ная проверка еще 2 процентов подписей в указан-
ном выше порядке. В случае обнаружения при до-
полнительной проверке более 10 процентов недей-
ствительных подписей от числа проверенных реги-
страция кандидата не производится. 

Регистрация кандидата не производится в том 
случае, если число представленных подписей изби-
рателей за вычетом числа подписей, признанных не-
действительными, недостаточно для регистрации». 

Таким образом, федеральный законодатель 
фиксирует развернутый порядок проверки подлин-
ности подписи избирателя с одновременным уста-
новлением оснований ее признания недействитель-
ной (недостоверной).  

Через 6 лет после принятия ФЗ № 138 вступает 
в силу Федеральный закон № 67-ФЗ от 12 июня 
2002 г. «Об основных гарантиях избирательных прав 
и права на участие в референдуме граждан Россий-
ской Федерации»2 (далее – ФЗ № 67). В последнем 
абзаце п. 8 ст. 37 фиксируется, что «…форма подпис-
ного листа с подписями избирателей в поддержку 
выдвижения членов выборного органа местного са- 

Федерации» // Собрание законодательства Россий-

ской Федерации. 2002. № 24. Ст. 2253. 

http://constitution.garant.ru/act/local-government/136247/chapter/1/#block_10022
http://constitution.garant.ru/act/local-government/136247/chapter/1/#block_10021
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моуправления, порядок его заполнения и завере-
ния, порядок проверки подписей избирателей и ос-
нования признания подписей избирателей недосто-
верными и (или) недействительными устанавлива-
ются законом субъекта Российской Федерации». То 
есть федеральный законодатель регламентацию 
указанных вопросов, образно говоря, переложил на 
плечи субъекта Российской Федерации. 

Законодательное собрание Омской области, 
реализуя директиву федерального законодателя, 
приняло Закон от 7 июля 2003 г. № 456-ОЗ «О выбо-
рах в органы местного самоуправления Омской об-
ласти»3 (далее – ОЗ № 456). Системный анализ 
ОЗ № 456 под углом зрения действия ФЗ № 138 убе-
дительно демонстрирует, что порядок проверки 
подписи избирателя в данном областном законе от-
сутствует, о чем свидетельствуют противоречия в  
основаниях признания недостоверными и (или) не-
действительными подписей избирателей. Напри-
мер, в ст. 24 ОЗ № 456 употребляется несколько ва-
риантов сочетания недостоверной и (или) недей-
ствительной подписи. В п. 5.1.: «недостоверной при-
знается подпись, выполненная от имени одного 
лица другим лицом…»; в п. 8: «…заключения могут 
служить основанием для признания недостовер-
ными и (или) недействительными содержащихся в 
подписных листах сведений об избирателях и их 
подписей…», в п. 11: «положения настоящего За-
кона, определяющие порядок заполнения и завере-
ния подписных листов, порядок проверки подписей 
избирателей и основания признания подписей из-
бирателей недостоверными и недействитель-
ными…», в пп. «г. 1» п. 17: «выявление 10 и более 
процентов недостоверных и (или) недействитель-
ных подписей от общего количества подписей, ото-
бранных для проверки…», в пп. «д» п. 17: «недоста-
точное количество достоверных подписей избирате-
лей, представленных для регистрации кандидата». 

Если бы в ОЗ № 456 в соответствии с ФЗ № 138 
был установлен развернутый порядок проверки 
подлинности подписи, то конкретным образом 
было бы определено соотношение понятий недей-
ствительной (недостоверной) подписи избирателя в 
зависимости от конкретных оснований признания их 
таковыми. В результате мы сталкиваемся с положе-
нием, когда подпись одновременно является досто-
верной, поскольку она подлинна, но в то же время 
она недействительна, поскольку есть фактические 

                                                           
3 Закон Омской области от 7 июля 2003 г. № 456-ОЗ 

«О выборах в органы местного самоуправления Ом- 

ошибки при заполнении подписного листа. Неурегу-
лированность ОЗ № 456 в соответствии с требова-
нием ФЗ № 67 порядка проверки подписи избира-
теля обусловила закрепление в данном областном 
законе другой понятийной категории – «порядок 
проверки подписного листа» (см. ст. 24), при кото-
ром достоверная подпись автоматически превраща-
ется в недействительную при наличии фактических 
ошибок в подписном листе. 

Эта позиция также подтверждается решением 
Омской городской избирательной комиссии от 
15 июня 2017 г. № 10-47 «О порядке сбора подписей 
в поддержку выдвижения кандидатов, списка кан-
дидатов, приема и проверки подписных листов в 
поддержку выдвижения кандидатов, списка канди-
датов при проведении выборов депутатов Омского 
городского Совета шестого созыва 10 сентября 2017 
года». При этом горизбирком «присваивает» себе 
компетенцию собственно Законодательного собра-
ния Омской области. Возникает естественный во-
прос: диспозиция ст. 23 «Проверка подлинности 
подписей» Временного положения ФЗ № 138 – это 
критерий реализации конституционности права 
гражданина Российской Федерации избирать и быть 
избранным в органы местного самоуправления 
либо декларация несуществующего права? 

Если ФЗ № 138 – это действующая правовая ре-
альность, тогда его положения, включая ст. 23 «Про-
верка подлинности подписей», являются обязатель-
ным элементом образца обеспечения конституцион-
ности права граждан Российской Федерации изби-
рать и быть избранными в органы местного само-
управления, соблюдение которого законодатель-
ством субъектов Российской Федерации должно быть 
исчерпывающим. В противном случае ФЗ № 138 – 
просто декларативная «демократическая фикция». 

2. Практика правоприменения избирательного 
законодательства избирательными комиссиями 

Решением Октябрьской окружной избиратель-
ной комиссии № 8 от 9 августа 2017 г. № 6-16 граж-
данину N было отказано в регистрации кандидатом 
в депутаты Омского городского Совета шестого со-
зыва по одномандатному избирательному округу 
№ 16:  

«Руководствуясь пунктом 2 статьи 23, пунктом 
4 статьи 24 Закона Омской области, в соответствии с 
решением Омской городской избирательной комис-
сии от 1 июня 2017 года № 9-35 “О количестве 

ской области» // Ведомости Законодательного со-

брания Омской области. 2003. № 2(35). Ст. 1957. 
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предоставляемых для регистрации и подлежащих 
проверке подписей избирателей в поддержку вы-
движения кандидатов по одномандатным избира-
тельным округам на выборах депутатов Омского го-
родского Совета шестого созыва”: 

количество подписей избирателей, необходи-
мое для регистрации кандидатов по одномандат-
ному избирательному округу № 16 составляет 217, 
максимальное количество подписей, представляе-
мых в Октябрьскую окружную избирательную ко-
миссию № 8 одномандатного избирательного 
округа № 16 для регистрации кандидатов, состав-
ляет 238; 

при проведении выборов депутатов Омского 
городского Совета шестого созыва проверке подле-
жат все подписи избирателей, представленные в 
поддержку выдвижения кандидатов по одноман-
датным избирательным округам. 

31 июля 2017 года кандидатом в депутаты Ом-
ского городского Совета шестого созыва по одно-
мандатному избирательному округу № 16 гражда-
нином N были представлены документы для реги-
страции в Октябрьскую окружную избирательную 
комиссию № 8 одномандатного избирательного 
округа № 16, в том числе 238 подписей избирателей, 
собранных в поддержку выдвижения кандидата. 

По результатам проверки 26 (11 %) подписей 
избирателей признано недостоверными и (или) не-
действительными... 

Выявление 10 и более процентов недостовер-
ных и (или) недействительных подписей от общего 
количества подписей, собранных для проверки, яв-
ляется основанием для отказа в регистрации канди-
дата (подпункт “г.1” пункта 17 статьи 24 Закона Ом-
ской области). 

Таким образом, число подписей избирателей, 
собранных в поддержку выдвижения кандидата по 
одномандатному избирательному округу № 16 
гражданина N, за вычетом подписей, признанных 
недостоверными и (или) недействительными, со-
ставляет 212 подписей избирателей, что недоста-
точно для регистрации. 

Недостаточное количество достоверных под-
писей избирателей, представленных для регистра-
ции кандидата, является основанием для отказа в 
регистрации кандидата (подпункт “д” пункта 17 ста-
тьи 24 Закона Омской области). 

                                                           
4 Здесь и далее решения избирательных комиссий, 

судебных органов цитируются в соответствии с ори-

гиналами. 

Учитывая изложенное, руководствуясь статьей 
38 Федерального закона, статьей 24 Закона Омской 
области Октябрьская окружная избирательная ко-
миссия № 8 одномандатного избирательного округа 
№ 16 решила: 

1. Отказать гражданину N, выдвинутому в по-
рядке самовыдвижения в регистрации кандидатом 
в депутаты Омского городского Совета шестого со-
зыва по одномандатному избирательному округу № 
16, в связи с выявлением 10 и более процентов не-
достоверных и (или) недействительных подписей от 
общего количества подписей, собранных для про-
верки, недостаточным количеством достоверных 
подписей избирателей, представленных для реги-
страции кандидата...» 4 

В решении окружной избирательной комиссии 
№ 8 от 9 августа 2017 г. уже рельефно наблюдаются 
отрицательные последствия неурегулированности 
ОЗ № 456 порядка проверки подписи избирателя, 
что непосредственно ведет к смешению оснований 
признания этой подписи недостоверной и (или) не-
действительной.  

В соответствии с п. 5.1 ст. 24 ОЗ № 456 «недо-
стоверной признается подпись, выполненная от 
имени одного лица другим лицом, на основании за-
ключения эксперта, привлеченного к работе по про-
верке подписей избирателей в соответствии с зако-
нодательством».  

Обратимся к анализу итогового протокола 
окружной избирательной комиссии № 8. Итоговым 
протоколом рабочей группы от 5 августа 2017 г. 
26 подписей избирателей были признаны недей-
ствительными. Из них: 

– 17 подписей в связи с указанием сведений об 
избирателе, не соответствующих действительности 
(на основании справки органа регистрационного 
учета либо на основании заключения эксперта, при-
влеченного к проверке) (пп. «в» п. 6.4 ст. 38 ФЗ № 67) 
(подписные листы 6, 16, 28, 30, 31, 32, 33, 45, 46, 50, 
59, 69, 70, 71, 73); 

– 1 подпись в связи с неуказанием для лиц в 
возрасте 18 лет на день голосования число и месяц 
рождения (пп. «г» п. 6.4. ст. 38 ФЗ № 67) (подписной 
лист 33); 

– 3 подписи в связи с отсутствием или неуказа-
нием паспортных данных избирателя (пп. «г» п. 6.4 
ст. 38 ФЗ № 67) (подписные листы 89, 90); 
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– 3 подписи в связи с указанием не в полном 
объеме сведений о лице, осуществлявшем сбор 
подписей избирателей (пп. «з» п. 6.4. ст. 38 ФЗ № 67) 
(подписной лист 15); 

– 2 подписи в связи с тем, что подпись избира-
теля внесена позднее заверения подписного листа 
лицом, осуществлявшим сбор подписей избирателей 
(пп. «н» п. 6.4. ст. 38 ФЗ № 67) (подписной лист 22). 

Следует отметить то, что в итоговом протоколе 
ни одна из подписей в вышеприведенном списке не 
признана недостоверной. То есть в соответствии с 
п. 5.1 ст. 24 ОЗ № 456 каждая подпись подлинна, по-
скольку подписана соответствующим избирателем, 
поименованным в подписном листе. Иные сведения 
в итоговом протоколе отсутствуют. Это во-первых. 

Во-вторых, получается, что 26 подписей в соот-
ветствии с п. 5.1 ст. 24 ОЗ № 456 являются достовер-
ными, но, исходя из подписных листов, они явля-
ются недостоверными и (или) недействительными 
(см.: Решение окружной избирательной комиссии 
№ 8 от 9 августа 2017 г.). В итоговом же протоколе 
рабочей группы по проверке подписных листов по-
чему-то фиксируются лишь 26 недействительных 
подписей. То есть в одном случае 26 подписей под-
линно достоверны (см.: п. 5.1 ст. 24 ОЗ № 456), в дру-
гом – эти 26 подписей приобретают статус недосто-
верных и (или) недействительных (см.: Решение 
окружной избирательной комиссии № 8 от 9 августа 
2017 г.), в следующем случае эти 26 подписей явля-
ются просто недействительными (см.: Итоговый 
протокол рабочей группы по проверке подписных 
листов от 5 августа 2017 г.). 

В-третьих, в Решении окружной избиратель-
ной комиссии № 8 от 9 августа 2017 г. фиксируется: 
«…недостаточное количество достоверных подпи-
сей избирателей, представленных для регистрации 
кандидата, является основанием для отказа в реги-
страции кандидата (подпункт “д” пункта 17 статьи 24 
Закона Омской области)». Но, как уже отмечалось, в 
соответствии с п. 5.1 ст. 24 ОЗ № 456 эти 26 подписей 
являются достоверными. 

В-четвертых, обратим внимание на то¸ что в 
справке органа регистрационного учета, представив-
шего в рабочую группу окружной избирательной ко-
миссии № 8 основания признания 26 подписей не-
действительными, ссылки идут не на правовые осно-
вания ОЗ № 456, а сводятся к цитированию ФЗ № 67, 
в котором четко закрепляется в последнем абзаце п. 
8 ст. 37: «…порядок проверки подписей избирателей 
и основания признания подписей избирателей недо-
стоверными и (или) недействительными устанавли- 

ваются законом субъекта Российской Федерации». 
Это подтверждает лишь то, что ОЗ № 456 ни порядок 
проверки подписи, ни основания признания их недо-
стоверными и (или) недействительными просто не 
урегулировал в нарушение ФЗ № 67. 

Еще одно наблюдение. ФЗ № 67 не предусмот-
рена рокировка в случае неисполнения субъектом 
Российской Федерации требования последнего аб-
заца его п. 8 ст. 37. В то же время государственные и 
судебные органы, «не заметив» этого, стали напря-
мую применять положения ФЗ № 67, манкируя тем 
самым действие положений ФЗ № 138, специально 
принятого на те случаи, когда региональные и муни-
ципальные власти начинают произвольно толковать 
свои компетенции, нарушая тем самым конституци-
онное право граждан Российской Федерации изби-
рать и быть избранными в органы местного само-
управления.  

3. Практика правоприменения избиратель-
ного законодательства судом первой инстанции 

Гражданин N на решение окружной избира-
тельной комиссии № 8 по одномандатному избира-
тельному округу № 16 подал административный иск 
в Октябрьский районный суд города Омска об от-
мене решения избирательной комиссии об отказе в 
регистрации кандидата по следующим основаниям. 

«1. Избирательное право в Российской Феде-
рации базируется на основных принципах конститу-
ционных прав граждан РФ, обеспечивающих их сво-
бодное волеизъявление на выборах.  

Наряду с Конституцией Российской Федерации 
основным нормативно-правовым актом, регулиру-
ющим вопросы организации и порядка проведения 
выборов в России, является Федеральный закон “Об 
основных гарантиях избирательных прав и права на 
участие в референдуме граждан Российской Феде-
рации” от 12.06.2002 № 67-ФЗ (далее – ФЗ “Об ос-
новных гарантиях”). 

В соответствии с пунктом 8 статьи 37 ФЗ «Об ос-
новных гарантиях» форма подписного листа с под-
писями избирателей в поддержку выдвижения чле-
нов выборного органа местного самоуправления, 
порядок его заполнения и заверения, порядок про-
верки подписей избирателей и основания призна-
ния подписей избирателей недостоверными и (или) 
недействительными устанавливаются законом субъ-
екта Российской Федерации. 

Согласно пункту 3 статьи 38 Федерального за-
кона “Об основных гарантиях” законом должна 
предусматриваться процедура проверки соблюде-
ния порядка сбора подписей избирателей, оформ- 
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ления подписных листов, достоверности сведений 
об избирателях и их подписей.  

Указанные в Решении Омской городской изби-
рательной комиссии от 15.06.2017 года № 10-47 ос-
нования признания подписей избирателей недей-
ствительными и (или) недостоверными не преду-
смотрены Законом Омской области от 07.07.2003 
№ 456-ОЗ “О выборах в органы местного самоуправ-
ления Омской области” (далее – Закон Омской об-
ласти). 

Кроме того, в Законе Омской области прямо не 
указано на возможность применения норм Феде-
рального закона “Об основных гарантиях” в части 
определения оснований для признания подписи из-
бирателя недействительной и (или) недостоверной.  

Таким образом, решение Омской городской 
избирательной комиссии принято в отсутствие пра-
вового регулирования спорного вопроса законом 
субъекта РФ. 

Согласно части 2 статьи 1 Федерального закона 
от 26.11.1996 № 138-ФЗ (ред. от 04.06.2014) “Об 
обеспечении конституционных прав граждан Рос-
сийской Федерации избирать и быть избранными в 
органы местного самоуправления” (вместе с “Вре-
менным положением о проведении выборов депу-
татов представительных органов местного само-
управления и выборных должностных лиц местного 
самоуправления в субъектах Российской Федера-
ции, не обеспечивших реализацию конституцион-
ных прав граждан Российской Федерации избирать 
и быть избранными в органы местного самоуправ-
ления”) (далее – ФЗ № 138 от 26.11.1996 г.) положе-
ния настоящего Закона применяются в целях за-
щиты конституционных прав граждан Российской 
Федерации избирать и быть избранными в органы 
местного самоуправления в части, не урегулирован-
ной законами субъектов Российской Федерации и 
нормативными правовыми актами органов мест-
ного самоуправления. 

Статьей 23 “Временного положения о проведе-
нии выборов депутатов представительных органов 
местного самоуправления и выборных должност-
ных лиц местного самоуправления в субъектах Рос-
сийской Федерации, не обеспечивших реализацию 
конституционных прав граждан Российской Фе- 
дерации избирать и быть избранными в органы 
местного самоуправления”, утвержденного ФЗ 
№ 138 от 26.11.1996 г., регулируется порядок про-
верки подлинности подписей. Для проверки под-
линности подписей члены комиссии вправе прово- 

дить опрос избирателей, чьи подписи указаны в про-
веряемых подписных листах. 

Опрос проводится не менее чем тремя чле-
нами комиссии непосредственно того избирателя, 
чья подпись проверяется. 

Согласно названной норме недействитель-
ными считаются: 

недостоверные подписи, а именно подписи из-
бирателей, не являющихся избирателями данного 
округа, и подписи избирателей, указавших в подпис-
ном листе сведения, не соответствующие действи-
тельности. Подпись признается недостоверной при 
наличии справки органа внутренних дел; 

подписи избирателей без указания всех требу-
ющихся сведений; 

фальсифицированные подписи, а именно под-
писи, в отношении которых установлено, что указан-
ный избиратель не расписывался в соответствую-
щем подписном листе. 

Подпись признается фальсифицированной при 
наличии собственноручной подписи избирателя в 
протоколе, устанавливающем факт отказа избира-
теля от признания подписи в подписном листе соб-
ственной. Указанный протокол удостоверяется не 
менее чем тремя членами избирательной комиссии. 

Фактические ошибки, исправления, помарки 
не могут быть основанием для признания подписи 
недействительной в ходе проверки или при под-
счете подписей при условии отсутствия доказа-
тельств фальсифицированности подписи или при-
надлежности ее гражданину, не являющемуся изби-
рателем данного округа. 

Вместе с тем, Законом Омской области форма 
подписного листа с подписями избирателей в под-
держку выдвижения членов выборного органа мест-
ного самоуправления, порядок его заполнения и за-
верения, порядок проверки подписей избирателей 
и основания признания подписей избирателей не-
достоверными и (или) недействительными не уста-
новлена. 

Неустановленность положений привела к тому, 
что в деятельности избирательной комиссии произо-
шло смешение понятий недостоверности и недей-
ствительности подписей, что, в конечном итоге, при-
вело к грубейшему нарушению права гражданина 
Российской Федерации на свободу волеизъявления.  

Это, в свою очередь, подтверждает необходи-
мость применения ФЗ № 138-ФЗ от 26.11.1996 г. 

Так, основанием для отказа в регистрации 
меня кандидатом в оспариваемом решении избира-
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тельной комиссии указано недостаточное количе-
ство достоверных подписей избирателей, представ-
ленных для регистрации кандидата (подпункт “д” 
пункта 17 статьи 24 Закона Омской области). 

Между тем, при проверке подписных листов 
избирательной комиссией недостоверных подписей 
выявлено не было. 

2. Отсутствие в Законе Омской области формы 
подписного листа, порядка его заполнения и завере-
ния, порядка проверки подписей избирателей и ос-
нований признания подписей избирателей недосто-
верными и (или) недействительными привело к 
тому, что избирательная комиссия в своей практиче-
ской деятельности основной упор сделала не на 
проверке подлинности подписей избирателей, а на 
их техническом контроле. 

Данная неурегулированность обусловила, что 
даже фактические ошибки при заполнении подпис-
ных листов гражданами, несмотря на то, что граж-
дане их совершившие пришли в избирательную ко-
миссию и публично подтвердили подлинность своих 
подписей. Избирательная комиссия проигнориро-
вала их конституционное право избирать и быть из-
бранными в органы местного самоуправления. 

3. Сбор подписей производился мной дважды 
– в первоначальной форме подписного листа было 
указано “Выборы депутатов Омского городского Со-
вета шестого созыва”. При представлении данных 
подписных листов в окружную избирательную ко-
миссию 28.07.2017 года мне было указано на несо-
ответствие формы подписного листа требованиям 
законодательства в части упоминания в подписном 
листе наименования представительного органа 
местного самоуправления с указанием на созыв. 

Я был введен в заблуждение Октябрьской 
окружной избирательной комиссией № 8, которая 
целенаправленно или нецеленаправленно, умыш-
ленно или неумышленно дала понять, что представ-
ленные мной подписные листы могут быть при-
знаны недействительными именно по причине 
несоответствия форме, установленной законом.  

Несмотря на это, все решения избирательной 
комиссии содержат употребление словосочетания 
“шестого созыва”, в том числе решение об отказе в 
регистрации меня в качестве кандидата в депутаты. 

Мной были совершены действия по заполнению 
новых подписных листов, в которых отсутствовало 
словосочетание “…шестого созыва”. Я был вынужден 
повторно собирать подписи в поддержку моего вы-
движения в условиях цейтнота – с 29 по 31 июля.  

Впоследствии стало известно, что данное об-
стоятельство (словосочетание “шестого созыва”) не 
имело принципиального значения для определения 
правильности формы подписного листа.  

Необходимо отметить, что в нарушение поло-
жений пункта 8 статьи 37 Федерального закона “Об 
основных гарантиях” форма подписного листа с под-
писями избирателей в поддержку выдвижения чле-
нов выборного органа местного самоуправления, не 
установлена законом Омской области, что создаёт 
правовую неопределённость и субъективность в 
объёме сведений, подлежащих включению в под-
писной лист». 

Октябрьский Районный суд города Омска, рас-
смотрев в открытом заседании административный 
иск гражданина N, 16 августа 2017 г. принял реше-
ние: «Административное исковое заявление граж-
данина N об оспаривании решения октябрьской 
окружной избирательной комиссии № 8 по выборам 
депутатов Омского городского Совета шестого со-
зыва оставить без удовлетворения. Решение может 
быть обжаловано в апелляционном порядке в Ом-
ский областной суд через Октябрьский районный 
суд г. Омска в течение пяти дней со дня его приня-
тия» (с. 11).  

В силу значительного объема текста судебного 
решения хотелось бы остановиться на анализе его 
важнейших аспектов. 

«В силу ст. 1 Федерального закона от 26.11.1996 
№ 138-ФЗ «Об обеспечении конституционных прав 
граждан Российской Федерации избирать и быть из-
бранными в органы местного самоуправления» за-
кон применяется при нарушениях конституционных 
прав граждан Российской Федерации избирать и 
быть избранными в органы местного самоуправле-
ния в случаях, если: 

законодательным (представительным) орга-
ном субъекта Российской Федерации не принят за-
кон, устанавливающий порядок проведения муни-
ципальных выборов; 

представительным органом местного само-
управления или на местном референдуме не принят 
устав муниципального образования; 

в муниципальном образовании отсутствует вы-
борный представительный орган местного само-
управления; 

полномочия органов местного самоуправле-
ния осуществляются должностными лицами, назна-
ченными органами государственной власти; 

законом субъекта Российской Федерации не 
установлен порядок образования, объединения, 
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преобразования и упразднения муниципальных об-
разований; 

истекли установленные сроки полномочий вы-
борных органов местного самоуправления и долж-
ностных лиц местного самоуправления; 

выборы депутатов представительных органов 
местного самоуправления или выборных должност-
ных лиц местного самоуправления, в том числе по-
вторные или досрочные выборы, не назначены 
уполномоченным органом или должностным лицом 
в установленные сроки; 

отсутствуют органы или должностные лица, 
уполномоченные назначить выборы депутатов 
представительных органов местного самоуправле-
ния и выборных должностных лиц местного само-
управления; 

муниципальные образования упразднены, 
объединены или преобразованы в порядке, проти-
воречащем законодательству; 

органы местного самоуправления упразднены 
или самораспущены в порядке, противоречащем за-
конодательству, либо фактически перестали испол-
нять свои полномочия; 

в нарушение законодательства не реализу-
ются конституционные права граждан, прожива-
ющих на территории муниципального образова-
ния, избирать и быть избранными в органы мест-
ного самоуправления муниципального образования 
(курсив мой. – А. Б.). 

Федеральный закон применяется в целях за-
щиты конституционных прав граждан Российской 
Федерации избирать и быть избранными в органы 
местного самоуправления в части, не урегулиро-
ванной законами субъектов Российской Федерации 
и нормативными правовыми актами органов 
местного самоуправления (курсив мой. – А. Б.). 

Учитывая установленную сферу действия ука-
занного Федерального закона, к выборам депутатов 
Омского городского Совета его положения приме-
нены быть не могли, поскольку формы подписных 
листов, порядок проверки подписных листов, при-
знания подписей недействительными являются уре-
гулированными как на федеральном, так и на реги-
ональном уровнях. 

Сам факт отражения в подписных листах не-
корректных сведений об избирателях администра-
тивным истцом не оспаривался. 

Возможность опроса комиссией граждан-из-
бирателей Федеральным законом от 12.06.2002 
№ 67-ФЗ “Об основных гарантиях избирательных 
прав и права на участие в референдуме граждан 
Российской Федерации”, Законом Омской области 

от 07.07.2003 № 456-ОЗ “О выборах в органы мест-
ного самоуправления Омской области” не преду-
смотрена» (с. 10–11).  

Во-первых, суд первой инстанции не вполне 
корректно толкует принцип законодательной юрис-
дикции и подведомственности предмета ведения. 
Федеральный законодатель в последнем абзаце п. 8 
ст. 37 ФЗ № 67 отнес к предмету исключительного 
ведения субъекта Российской Федерации следую-
щие вопросы: «Форма подписного листа с подпи-
сями избирателей в поддержку выдвижения членов 
выборного органа местного самоуправления, поря-
док его заполнения и заверения, порядок проверки 
подписей избирателей и основания признания под-
писей избирателей недостоверными и (или) недей-
ствительными устанавливаются законом субъекта 
Российской Федерации». Сплошное цитирование 
положений ФЗ № 67 в судебном решении лишь де-
монстрирует неурегулированность вышеуказанных 
вопросов ОЗ № 456 на уровне Омской области. При 
этом федеральный законодатель, по существу, 
страхуясь от возможности неправового эксцесса 
субъекта Российской Федерации и муниципального 
образования, обеспечивая тем самым конституци-
онные права граждан РФ избирать и быть избран-
ными в органы местного самоуправления, на протя-
жении длительного времени сохранял и сохраняет 
действие ФЗ № 138. Это исключительная для рос- 
сийского законодательства ситуация, уникальность 
которой, к сожалению, не была понята. 

Во-вторых, вышеуказанная исключительность 
предмета ведения субъекта Российской Федерации 
в силу последнего абзаца п. 8 ст. 37 ФЗ № 67 по 
строго зафиксированному кругу вопросов не вос-
принимается судом первой инстанции, что подтвер-
ждается его формулой, закрепленной в судебном 
решении: «Учитывая установленную сферу действия 
указанного Федерального закона, к выборам депу-
татов Омского городского Совета его положения 
применены быть не могли, поскольку формы под-
писных листов, порядок проверки подписных ли-
стов, признания подписей недействительными яв-
ляются урегулированными как на федеральном, так 
и на региональном уровнях» (с. 11). 

Субъект Российской Федерации (и только он), 
исходя из требования ФЗ № 67, устанавливает своим 
законом: 

а) форму подписного листа с подписями изби-
рателей в поддержку выдвижения членов выбор-
ного органа местного самоуправления; 

б) порядок его заполнения и заверения; 
в) порядок проверки подписей избирателей; 
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г) основания признания подписей избирателей 
недостоверными и (или) недействительными. 

Сравним эти две формулы: в судебном реше-
нии и в ФЗ № 67.  

ФЗ № 138, ФЗ № 67, ОЗ № 456 – это норматив-
ные акты публичного права, которое действует по 
принципу: разрешено лишь то, что разрешено. 

В-третьих, вновь возвращаемся к тексту судеб-
ного решения, в котором записано: «Возможность 
опроса комиссией граждан-избирателей Федераль-
ным законом от 12.06.2002 № 67-ФЗ “Об основных 
гарантиях избирательных прав и права на участие в 
референдуме граждан Российской Федерации”, За-
коном Омской области от 07.07.2003 № 456-ОЗ “О 
выборах в органы местного самоуправления Омской 
области” не предусмотрена» (с. 11). Справедливости 
ради следует отметить, что в п. 20 ст. 37 ФЗ № 67 при 
проведении выборов высшего должностного лица 
субъекта Российской Федерации прописано: «…из-
бирательная комиссия субъекта Российской Феде-
рации вправе провести опрос лица, достоверность 
подписи которого вызвала сомнение…» В ОЗ № 456 
процедура «опроса» не может присутствовать про-
сто потому, что в ОЗ № 456 отсутствует сам порядок 
проверки подписи, в котором опрос является важ-
нейшим условием проверки подлинности подписи. 
Кроме того, мы убеждены, что ФЗ № 138 является 
юридической базой для текущего законодательства 
в обеспечении конституционных прав граждан Рос-
сийской Федерации избирать и быть избранными в 
органы местного самоуправления. Здесь уже возни-
кает вопрос к соответствующим контрольно-надзор-
ным и судебным органам Российской Федерации. 

В-четвертых, в судебном решении на основа-
нии п. 7 ст. 38 ФЗ № 67 фиксируется: «Повторная 
проверка подписных листов после принятия комис-
сией указанного решения может быть осуществлена 
только судом или комиссией в соответствии с пунк-
том 6 статьи 76 настоящего Федерального закона и 
только в пределах подписей, подлежавших про-
верке» – заметим, повторная проверка подписного 
листа, а не самой подписи избирателя. В процессе 
судебного рассмотрения были представлены в каче-
стве свидетелей семь граждан Российской Федера-
ции, подписи которых, в силу различных причин, 
были признаны недостоверными и (или) недействи-
тельными. В открытом судебном заседании эти 
граждане под присягой подтвердили подлинность 
своих подписей. Тем самым эти свидетельские пока-
зания, не опровергнутые в суде сторонами, приоб-
рели силу юридических доказательств. Суд первой 

инстанции даже не упоминает об этом в судебном 
решении и не дает юридической оценки этому 
факту, декларируя, но фактически не осуществляя 
проверку подписных листов на основании п. 7 ст. 38 
ФЗ № 67. 

4. Правоприменение избирательного законо-
дательства судом апелляционной инстанции 

Гражданин N в обоснование подачи апелляци-
онной жалобы представил следующие доводы. 

«1. Федеральным законом от 12.06.2002 № 67-
ФЗ “Об основных гарантиях избирательных прав и 
права на участие в референдуме граждан Россий-
ской Федерации” (далее – Федеральный закон 
№ 67) закрепляется правовая обязанность субъекта 
Российской Федерации по отношению к муници-
пальному уровню власти.  

В пункте 8 статьи 37 названного закона фикси-
руется: “Форма подписного листа с подписями изби-
рателей в поддержку выдвижения членов выбор-
ного органа местного самоуправления, порядок его 
заполнения и заверения, порядок проверки подпи-
сей избирателей и основания признания подписей 
избирателей недостоверными и (или) недействи-
тельными устанавливаются законом субъекта Рос-
сийской Федерации”. 

Следует отметить, что Федеральный закон 
№ 67 относится к актам публичного права, законо-
дательная идеология которого строится по прин-
ципу: “разрешено лишь то, что разрешено”.  

На основании Федерального закона № 67 в Ом-
ской области был принят Закон Омской области от 
07.07.2003 № 456-ОЗ “О выборах в органы местного 
самоуправления Омской области” (далее Областной 
закон № 456), в котором ни одна из директив феде-
рального законодателя не получила своего установ-
ления, что подтверждается пунктом 11 статьи 24: 

“11. Положения настоящего Закона, определя-
ющие порядок заполнения и заверения подписных 
листов, порядок проверки подписей избирателей и 
основания признания подписей избирателей недо-
стоверными и недействительными, распространя-
ются на отношения, связанные с подготовкой и про-
ведением выборов членов выборного органа мест-
ного самоуправления”. 

Это определяет существование следующих 
юридических фактов.  

Во-первых, Областной закон № 456 не испол-
нил требования Федерального закона № 67 и не 
установил форму подписного листа с подписями из-
бирателей в поддержку выдвижения членов выбор-
ного органа местного самоуправления, порядок его 
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заполнения и заверения, порядок проверки подпи-
сей избирателей и основания признания подписей 
избирателей недостоверными и (или) недействи-
тельными.  

 Во-вторых, Областной закон № 456 “О выбо-
рах в органы местного самоуправления Омской об-
ласти”, подчеркиваю “в органы местного само-
управления”, начинает распространять неустанов-
ленные положения на “отношения, связанные с под-
готовкой и проведением выборов членов выбор-
ного органа местного самоуправления” (п. 11 ст. 24).  

В-третьих, неустановленность и неурегулиро-
ванность этих положений в Областном законе 
№ 456 привела к тождеству между порядком про-
верки подписных листов и порядком проверки под-
писей избирателей.  

На практике есть порядок проверки подписных 
листов, определенный Решением Омской город-
ской избирательной комиссии от 15 июня 2017 года 
№ 10-47. Заметим, что Федеральный закон № 67 по-
добной правовой категории, как “порядок проверки 
подписных листов”, не относит к обязанности субъ-
екта РФ. В то же время, требование об установлении 
порядка проверки подписи избирателя и оснований 
признания подписи избирателя недостоверной и 
(или) недействительной, не исполнено Омской об-
ластью.  

В-четвертых, директивное требование Феде-
рального закона № 67 субъектом РФ не исполнено, 
а не установленная данным законом категория “по-
рядок проверки подписных листов” утверждается 
неуправомоченным органом – Омской городской 
избирательной комиссией (решение от 15 июня 
2017 года № 10-47).  

В-пятых, Областной закон № 456, кроме неис-
полнения требований Федерального закона, вносит 
путаницу в правоприменение. В пункте 11 статьи 24 
он фиксирует формулу “недостоверные и недей-
ствительные подписи”, в подпункте г.1 пункта 17 ста-
тьи 24 закрепляет формулу “недостоверные и (или) 
недействительные подписи”, а в подпункте “д” 
пункта 17 статьи 24 употребляется понятие “досто-
верных подписей”. Это порождает субъективизм и 
произвольность в деятельности избирательных ко-
миссий, непосредственно влияющих на реализацию 
права гражданина РФ избирать и быть избранным в 
органы местного самоуправления. 

Вывод: Областной закон № 456, не установив 
форму подписного листа, порядок его заполнения и 
заверения и особенно порядок проверки подписи из-
бирателя и основания признания подписи избира- 

теля недостоверной и (или) недействительной, впря-
мую нарушает право гражданина РФ избирать и быть 
избранным в органы местного самоуправления.  

В этой связи считаю необходимым применить 
Федеральный закон от 26.11.1996 № 138-ФЗ “Об 
обеспечении конституционных прав граждан Рос-
сийской Федерации избирать и быть избранными в 
органы местного самоуправления” (далее – Феде-
ральный закон № 138). 

В статье 1 Федерального закона № 138 закреп-
ляется: “Настоящий Федеральный закон применя-
ется при нарушениях конституционных прав граж-
дан Российской Федерации избирать и быть избран-
ными в органы местного самоуправления в случаях, 
если: … в нарушение законодательства не реализу-
ются конституционные права граждан, проживаю-
щих на территории муниципального образования, 
избирать и быть избранными в органы местного са-
моуправления муниципального образования”. 
Также в пункте 2 указанной статьи фиксируется: 
“Настоящий Федеральный закон применяется в це-
лях защиты конституционных прав граждан Россий-
ской Федерации избирать и быть избранными в ор-
ганы местного самоуправления в части, не урегули-
рованной законами субъектов Российской Федера- 
ции и нормативными правовыми актами органов 
местного самоуправления”. 

В статье 23 “Временного положения о проведе-
нии выборов депутатов представительных органов 
местного самоуправления и выборных должностных 
лиц местного самоуправления в субъектах Российской 
Федерации, не обеспечивших реализацию конститу-
ционных прав граждан Российской Федерации изби-
рать и быть избранными в органы местного само-
управления” закрепляется порядок проверки под-
писи, дифференцируется фальсифицированная под-
пись (умышленная форма вины) от фактической 
ошибки в подписи избирателя (неумышленная форма 
вины), устанавливается, что фальсифицированная 
подпись является недействительной и недостовер-
ной, а при совершении фактической ошибки при под-
твержденной подлинности этой подписи, подпись 
признается действительной и достоверной, подтвер-
ждая тем самым, что именно подлинность подписи 
определяет приоритет в реализации права гражда-
нина РФ избирать и быть избранными в органы мест-
ного самоуправления. Так: “Фактические ошибки, ис-
правления, помарки не могут быть основанием для 
признания подписи недействительной в ходе про-
верки или при подсчете подписей при условии отсут-
ствия доказательств фальсифицированности подписи 
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или принадлежности ее гражданину, не являющемуся 
избирателем данного округа” (абзац 12 статьи 23). 

2. При рассмотрении дела в соответствии с 
пунктом 7 статьи 38 Федерального закона № 67 Ок-
тябрьский районный суд провёл повторную про-
верку 7 подписей избирателей, из 26-ти признанных 
Октябрьской окружной избирательной комиссией 
№ 8 недействительными и (или) недостоверными.  

Были допрошены свидетели…  
Достоверность и действительность семи выше-

указанных подписей избирателей не были опро-
вергнуты в процессе судебного разбирательства. 

Таким образом, количество достоверных под-
писей, представленных кандидатом в окружную из-
бирательную комиссию, возрастает до 219, при необ-
ходимых 217 (решение Омской городской избира-
тельной комиссии от 01.06.2017 г. № 9-35), что явля-
ется достаточным для регистрации кандидата в депу-
таты Омского городского Совета шестого созыва по 
одномандатному избирательному округу № 16». 

Судебная коллегия по административным де-
лам Омского областного суда рассмотрела в судеб-
ном заседании 23 августа 2017 г. дело по апелляци-
онной жалобе гражданина N на решение Октябрь-
ского районного суда города Омска от 16 августа 
2017 года, которым административное исковое за-
явление гражданина N об оспаривании решения 
Октябрьской окружной избирательной комиссии 
№ 8 по выборам депутатов Омского городского Со-
вета шестого созыва оставлено без удовлетворения. 

Рассмотрим ряд принципиальных положений, 
изложенных судом в апелляционном определении. 
Истец на заседаниях окружной избирательной ко-
миссии № 8, Октябрьского районного суда и апелля-
ционной инстанции Омского областного суда утвер-
ждал, что Омская область, приняв в целом ОЗ № 456, 
не исполнила важнейшие требования, предусмот-
ренные последним абзацем п. 8 ст. 37 ФЗ № 67: 
«Форма подписного листа с подписями избирателей 
в поддержку выдвижения членов выборного органа 
местного самоуправления, порядок его заполнения и 
заверения, порядок проверки подписей избирателей 
и основания признания подписей избирателей недо-
стоверными и (или) недействительными устанавли-
ваются законом субъекта Российской Федерации».  

В самом апелляционном определении выше-
указанное положение подтверждается:  

«Порядок сбора подписей в поддержку выдви-
жения кандидатов, требования к изготовлению под-
писных листов, внесение необходимых сведений в 
подписной лист и его заполнение, а также необхо- 

димость соблюдения требований к форме подпис-
ного листа определены положениями ст. 37 Феде-
рального закона от 12.06.2002 № 67-ФЗ. Основания 
признания подписи недействительной закрепля-
ются в п. 6.4. настоящего Федерального закона.  

В силу п. 6 ст. 23 Закона Омской области от 
07.07.2003 № 456 подписные листы для сбора под-
писей избирателей в поддержку выдвижения (само-
выдвижения) кандидатов на должность главы муни-
ципального образования изготавливаются и оформ-
ляются по форме, согласно приложению 6 к Феде-
ральному закону “Об основных гарантиях избира-
тельных прав и права на участие в референдуме 
граждан Российской Федерации”, в поддержку вы-
движения (самовыдвижения) кандидатов в депу-
таты представительного органа муниципального об-
разования – согласно приложению 8 к Федераль-
ному закону “Об основных гарантиях избиратель-
ных прав и права на участие в референдуме граждан 
Российской Федерации”, в поддержку выдвижения 
списка кандидатов в депутаты представительного 
органа муниципального образования – согласно 
приложению 7.1 к Федеральному закону “Об основ-
ных гарантиях избирательных прав и права на уча- 
стие в референдуме граждан Российской Федера- 
ции”. Подписные листы с подписями избирателей в 
поддержку выдвижения членов выборного органа 
местного самоуправления изготавливаются и 
оформляются по форме, установленной в приложе-
нии № 2 к настоящему Закону. 

Вопросы формы подписных листов, проверки 
подписных листов, признания подписей недействи-
тельными являются урегулированными как на феде-
ральном, так и на региональном уровне. Доводы жа-
лобы об обратном подлежат отклонению» (с. 6–7).  

Приведенная позиция не нуждается в допол-
нительных комментариях. 

В связи с тем, что ОЗ № 456 не урегулировал во-
просы в части установления законом субъекта Рос-
сийской Федерации: «форма подписного листа с под-
писями избирателей в поддержку выдвижения чле-
нов выборного органа местного самоуправления, по-
рядок его заполнения и заверения, порядок про-
верки подписей избирателей и основания признания 
подписей избирателей недостоверными и (или) не-
действительными…», – истец, исходя из положений 
п. 1–2 ст. 1 ФЗ № 138, обратился в суд с исковым заяв-
лением о необходимости применения соответствую-
щих норм указанного федерального закона, и в част-
ности ст. 23 «Проверка подлинности подписей» Вре-
менного положения. На что в своем решении апелля- 
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ционная инстанция ответила: «Довод о необходимо-
сти применения к настоящим правоотношениям 
нормы Федерального Закона от 26.11.1996 № 138-ФЗ 
“Об обеспечении конституционных прав граждан 
Российской Федерации избирать и быть избранными 
в органы местного самоуправления” получил надле-
жащую правовую оценку в решении, оснований не 
соглашаться с которой у судебной коллегии не име-
ется… Таким образом, доводы апелляционной жа-
лобы основаны на неправильном толковании норм 
материального права, а потому не могут повлечь от-
мену либо изменение правильного решения суда 
первой инстанции» (с. 6–7). В данной ситуации судом 
допущена очевидная логическая ошибка, заключаю-
щаяся в подмене понятий. 

Хотелось бы рассмотреть еще один аргумент 
апелляционной инстанции: «Доводы администра-
тивного истца о том, что данные ошибки носят тех-
нический характер, являются описками, судом в ка-
честве свидетелей допрошены 7 избирателей, тре-
буемые законом сведения об избирателях, сбор-
щике подписей не препятствуют достоверному уста-
новлению их личностей судом, отклоняются, по-
скольку требования законодателя применительно к 
изложению в подписных листах сведений об изби-
рателях обязательны для исполнения каждым кан- 
дидатом, носят строго формальный характер и по-
этому не позволяют отнести их нарушение к катего-
рии несущественных. Иное означало бы прямое 
нарушение принципа равенства всех кандидатов в 
их правах и обязанностях, установленного п. 1 ст. 39 
Федерального закона от 12.06.2002 № 67-ФЗ» (с. 3).  

Окружная избирательная комиссия № 8 просто 
отказалась заслушать свидетелей кандидата, под-
писи которых были признаны недостоверными и 
(или) недействительными. Суд первой инстанции до-
просил под присягой семь свидетелей, подписи кото-
рых были признаны недостоверными и (или) недей-
ствительными, но в своем решении умолчал об этом. 
Суд апелляционной инстанции уклонился от решения 
вопроса о семи допрошенных под присягой свидете-
лях, подписи которых были признаны недостовер-
ными и (или) недействительными. Аргументы, кото-
рые были приведены судом, – это игнорирование 
проблемы. Ссылка на то, что семь граждан Россий-
ской Федерации, обладающие конституционным 
правом избирать и быть избранными в органы мест- 

                                                           
5 Кодекс административного судопроизводства РФ от 

8 марта 2015 г. № 21-ФЗ // Собрание законодательства 

Российской Федерации. 2015. № 10. Ст. 1391. 

ного самоуправления и подтвердившие под присягой 
подлинность своих подписей, могут нарушить чьи-то 
права, представляется несостоятельной. 

В процессе выборов депутатов Омского город-
ского Совета шестого созыва 10 сентября 2017 г. 
гражданами-самовыдвиженцами в суды было по-
дано несколько десятков исковых заявлений о нару-
шении их избирательных прав. А что же делать с 
этим неравенством прав? Значит, где-то внутри су-
ществует системная проблема, которую следует ре-
шать, а не отмахиваться. 

5. Правоприменение избирательного законо-
дательства судом кассационной инстанции 

28 августа 2017 г. гражданином N была подана 
кассационная жалоба, в которой ставился вопрос о 
передаче жалобы с делом для рассмотрения в су-
дебном заседании Президиума Омского областного 
суда для отмены судебных актов и принятия нового 
судебного постановления. В соответствии с п. 1 ч. 3 
ст. 323 КАС РФ5 по результатам изучения кассацион-
ной жалобы судья вынес определение об отказе в 
передаче кассационной жалобы для рассмотрения в 
судебном заседании суда кассационной инстанции, 
мотивируя это следующим: 

«Так, в соответствии с пунктом “н”, части 1 ста-
тьи 72 Конституции РФ установление общих принци-
пов организации системы органов местного само-
управления находится в совместном ведении Россий-
ской Федерации и субъектов Российской Федерации.  

По предметам совместного ведения Россий-
ской Федерации и субъектов Российской Федерации 
в силу ч. 2 ст. 76 Конституции РФ издаются федераль-
ные законы и принимаются в соответствии с ними 
законы и иные нормативные правовые акты субъек-
тов Российской Федерации. 

Законодательство Российской Федерации о 
выборах составляют Конституция Российской Феде- 
рации, федеральные законы, конституции (уставы), 
законы субъектов Российской Федерации, иные 
нормативные правовые акты о выборах, принимае-
мые в Российской Федерации. 

12.06.2002 в Российской Федерации был при-
нят Федеральный закон № 67-ФЗ “Об основных га-
рантиях избирательных прав и права на участие в ре-
ферендуме Российской Федерации” (далее Феде-
ральный закон от 12.06.2002 № 67-ФЗ). 
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В соответствии с пунктами 1, 2 и 6 статьи 1 ука-
занного Федерального закона настоящим законом 
определяются основные гарантии реализации граж-
данами Российской Федерации конституционного 
права на участие в выборах и референдумах, прово-
димых на территории Российской Федерации в соот-
ветствии с Конституцией Российской Федерации, 
федеральными законами, конституциями (уста-
вами), законами субъектов Российской Федерации, 
уставами муниципальных образований. Этот закон 
имеет прямое действие и применяется на всей тер-
ритории Российской Федерации. 

Федеральные законы, конституции (уставы), 
законы субъектов Российской Федерации, иные 
нормативные правовые акты о выборах и референ-
думах, принимаемые в Российской Федерации, не 
должны противоречить настоящему Федеральному 
закону. Если федеральный закон, конституция 
(устав), закон субъекта Российской Федерации, иной 
нормативный правовой акт о выборах и (или) рефе-
рендуме противоречат настоящему Федеральному 
закону, применяются нормы настоящего Федераль-
ного закона» (с. 3–4). 

В этом и есть смысл обращения гражданина N 
в различные судебные инстанции. С одной стороны, 
есть действующий ФЗ № 138, в преамбуле которого 
закреплено: «Настоящий Федеральный закон уста-
навливает правовые нормы, обеспечивающие реа-
лизацию конституционных прав граждан Россий-
ской Федерации избирать и быть избранными в ор-
ганы местного самоуправления в случаях наруше-
ния указанных прав». То есть здесь речь идет о са-
мой гарантии обеспечения конституционного права 
гражданина Российской Федерации избирать и быть 
избранным в органы местного самоуправления. С 
другой стороны, ФЗ № 67 в последнем абзаце п. 8 
ст. 37 закрепляет, что «…форма подписного листа с 
подписями избирателей в поддержку выдвижения 
членов выборного органа местного самоуправле-
ния, порядок его заполнения и заверения, порядок 
проверки подписей избирателей и основания при-
знания подписей избирателей недостоверными 
и (или) недействительными устанавливаются зако-
ном субъекта Российской Федерации». При этом 
уже действует ФЗ № 138, специально обеспечиваю-
щий гарантию конституционного права гражданина 
Российской Федерации избирать и быть избранным 
в органы местного самоуправления. И с третьей – су-
ществует ОЗ № 456, который не урегулировал требо-
вание последнего абзаца п. 8 ст. 37 ФЗ № 67. 

Налицо правовая коллизия, которую гражда-
нин N предложил судам различных инстанций разре-
шить, исходя из его конституционного права избирать 
и быть избранным в органы местного самоуправле-
ния, в связи с тем, что стратегическая функция судеб-
ной власти в системе разделения властей состоит в 
удержании двух других (законодательной и исполни-
тельной) в конституционном пространстве Россий-
ской Федерации. Уникальность этой коллизии прояв-
ляется в том, что соответствующие контрольно-
надзорные и судебные органы не зафиксировали 
факт противоречия между ОЗ № 456 и ФЗ № 67, хотя 
п. 2 ст. 1 ФЗ № 138 впрямую закрепляет то, что осно-
ванием его применения является неурегулирован-
ность даже в части законом субъекта Российской Фе-
дерации тех правоотношений, которые касаются га-
рантий обеспечения конституционного права граж-
дан РФ избирать и быть избранными в органы мест-
ного самоуправления. Налицо неурегулированность 
вышеуказанных правоотношений между ОЗ № 456 и 
ФЗ № 67. Но применить положения ФЗ № 138, по ре-
шению судов, тоже невозможно. 

Определение об отказе в передаче кассацион-
ной жалобы для рассмотрения в судебном заседа-
нии суда кассационной инстанции не разрешило 
коллизии: «…системное толкование сферы приме-
нения данных нормативных правовых актов свиде- 
тельствует о том, что при проведении выборов в ор-
ганы местного самоуправления в Омской области 
применяется Закон Омской области от 07.07.2003 
№ 456-ОЗ “О выборах в органы местного самоуправ-
ления Омской области”, а также Федеральный закон 
от 12.06.2002 № 67-ФЗ “Об основных гарантиях из-
бирательных прав и права на участие в референ-
думе граждан Российской Федерации”; при этом 
нормативный правовой акт субъекта не может про-
тиворечить (курсив мой. – А. Б.) названному феде-
ральному закону от 12.06.2002 № 67-ФЗ» (с. 5). 

Суд в приведенной цитате оперирует бесспор-
ными утверждениями, не относящимися, однако, к 
существу проблемы. При этом в определении даже 
не упоминаются свидетельские показания, данные 
под присягой в суде первой инстанции, подтвержда-
ющие подлинность подписей, признанных недосто-
верными и (или) недействительными окружной из-
бирательной комиссией № 8. В этом и цель нашего 
исследования – показать отношение к волеизъявле-
нию гражданина Российской Федерации, к его кон-
ституционному праву избирать и быть избранным в 
органы местного самоуправления. 
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 Кассационная жалоба гражданина N в Верхов-
ный Суд РФ определением Верховного суда от 4 сен-
тября 2017 г. № 50-КФ17-734 была отклонена. Во-
просы о правоприменении ФЗ № 138 и свидетель-
ских показаниях граждан Российской Федерации, 
данных под присягой в суде, вообще не рассматри-
вались. На этом закончилось наше специальное ис-

следование судебной версии практики правоприме-
нения избирательного законодательства в условиях 
выборов в Омский городской Совет шестого созыва 
10 сентября 2017 г. 

В завершение автор благодарит за техническое 
содействие Л.А. Ланшакову, Ю.С. Дьякову и Е.В. Мя-
кишеву. 
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The subject is constitutional legal issues of urbanization in Russia. 
The purpose of the article is to identify main constitutional legal problems of urbanization 
in Russia and suggest the ways of their settlement. 
The methodology. The author uses a dialectical method, a method of analysis and synthesis, 
a formal legal method, a comparative legal method. 
Results and scope of application. Number of problems of constitutional and legal regulation 
and law enforcement in the context of urbanization were analyzed. The role of cities and 
villages in the formation of Russian society and the state, legal and socio-economic features 
of law enforcement in urban and rural life, the impact of scientific and technological pro-
gress on cities were studied.  
The author believes that the Russian Constitution is "the Constitution of cities" because 
almost any legal peculiarities of the constitutional legal regulation of the forms of urban 
and rural life are not incorporated. It is one of the causes of the degradation of the modern 
village. "City state" formation anticipated a number of negative factors. The author identi-
fies the factors that determine prospects of the development of modern law enforcement 
in a situation of global urbanization. 
Conclusions. The urbanization process cannot be artificially stimulated in favor of doubtful 
socio-economic achievements. We can’t ignore the quality of law-creation from the point 
of view of realization of interests of the population and ensure effective law enforcement 
at all levels of government and management. 

____________________________________________ 
 

1. Введение 
Современная Россия – это высокоурбанизиро-

ванная страна. О. Шпенглер писал в свое время, что 
всемирная история – это история городского чело-
века. Народы, государства, политика и религия, все 
искусства, все науки покоятся на единственном пра- 

феномене человеческого существования, на городе 
[1, c. 92]. При этом история возникновения и станов-
ления нашего государства неразрывно связана с си-
стемой древнейших городов, реальных сроков воз-
никновения которых ни историки, ни археологи 
определить не могут. То, что с очевидностью можно 
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сказать о механизме возникновения сначала сла-
вянского, а потом и древнего русского государства: 
их «колыбелью» были города.  

2. Влияиие урбанизации на конституционно-
правовое регулирование 

Сегодня наша страна имеет около 1 100 горо-
дов, три из которых являются субъектами Россий-
ской Федерации, 12 – мегаполисами-миллионни-
ками с общей численностью около четверти всего 
населения России. Доля городского населения в 
настоящее время составляет около 75 %. 

Исходя из этого, можно сказать, что наша Кон-
ституция – это «городская конституция», так как 
практически никаких правовых особенностей кон-
ституционно-правового регулирования форм город-
ской и сельской жизнедеятельности в ней не зало-
жено, и это может рассматриваться как одна из при-
чин деградации современного села. Различная при-
рода городской и сельской форм жизнедеятельно-
сти человека в этой ситуации приводит к регулиро-
ванию сельской жизни «по-городскому». Особенно 
характерно это сказывается в реализации и защите 
конституционных прав и свобод граждан, так как за-
ведомо ясно, что сельские жители не могут рав-
няться с городскими в их качестве и количестве.  

Можно сказать, что мы продолжаем реализа-
цию известного большевистского лозунга о стира-
нии грани между городом и деревней, что фактиче-
ски приводит к двум основным негативным резуль-
татам: неконтролируемое разрастание городского 
стиля жизни, связанного с иждивенческими, потре-
бительскими интересами и суррогатностью (искус-
ственностью) городских социально-правовых отно-
шений и деградации естественно-природных основ 
сельской жизни при отсутствии понимания и жела-
ния их защищать и развивать со стороны государ-
ства путем не только правового регулирования, но и 
грамотного ответственного правоприменения. 

Известно, что в самом городе нет (или они 
весьма ограничены) материальных ресурсов (сырья, 
материалов, продовольствия, энергии и т. п.), кото-
рые обеспечивают его жизнедеятельность – он их 
получает извне – и которых с ростом города ему 
надо все больше и больше. Но город не только по-
требляет эти ресурсы, он их преобразует в продук-
цию, имеющую большую потребительскую стои-
мость и социальную полезность. Главными стиму-
лами развития города (даже на этапах его раннего 
развития) являются два фактора: рост потребления 
(накопление богатства) и внедрение в жизнь дости-

жений научно-технического прогресса (НТП), кото-
рые в свою очередь вызывают естественный рост 
числа жителей и экономики города.  

Этот процесс становится постоянным и необра-
тимым, порождая все новые и новые противоречия 
экономического, правового, политического, социаль-
ного и культурно-религиозного характера. Эту латент-
ную мотивацию можно назвать «вечным голодом го-
родов». В конечном итоге эта тенденция в мировой 
истории приводила к смене государственного строя и 
формаций, когда именно в городах накапливались 
противоречия и прежде всего в городах происходили 
эволюционные и революционные преобразования 
государств (рабовладельческих, феодальных, капита-
листических, социалистических). 

К сожалению, мы и сегодня продолжаем жить 
под страхом революций, потому что в условиях пост-
индустриального государства и высокого уровня ур-
банизации (в развитых странах – 80–85 %) вышепере-
численные мотивации превращаются в острейшие 
проблемы. Развитые и развивающиеся государства 
требуют большей доли в мировых ресурсных запасах 
и потому «вечный голод городов» заставляет их вести 
достаточно агрессивную экономическую политику в 
мире, часто приводящую к вооруженным конфлик-
там. Поэтому сегодня к России предъявляются «пре-
тензии» о «несправедливости» обладания ею такими 
большими природными ресурсами и территорией.  

Проблема конституционно-правового регули-
рования жизнедеятельности городского и сельского 
населения заключается в универсальном подходе – 
регулируются не реальные (подлинные) обществен-
ные отношения, а некие представления (иллюзии, 
симулякры) законодателей о них или их поверхност-
ные признаки и последствия, которые реализуются 
в виде правоотношений в проектах правовых актов, 
а после их принятия формируют новые обществен-
ные псевдоотношения и по сути приводят к отсут-
ствию реального правоприменения.  

По нашему мнению, причиной такого подхода 
является слабость механизмов использования ре-
зультатов научного изучения и обоснования реаль-
ных общественных отношений в обществе и госу-
дарстве. Отсюда низкое качество нормотворчества 
на всех уровнях, перекосы и ошибки в конституци-
онно-правовом регулировании целого ряда вопро-
сов организации государственного управления и 
местного самоуправления, контроля и ответствен-
ности в государственно-властной деятельности, эко-
номике и др. 
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3. Негативные факторы влияния урбанизации 
на правовое регулирование 

«Городское государство» формирует ряд нега-
тивных факторов. Во-первых, с развитием НТП горо-
жане постепенно утрачивают свою самодостаточ-
ность как свободных граждан, поскольку все больше 
зависят от «государственных и муниципальных 
услуг» (теория «сервисного государства»), государ-
ство и бизнес поощряют потребительство как чуть ли 
не главную цель жизни своих граждан. Город все в 
более полной мере экономически (хозяйственно), со-
циально, юридически и политически «закабаляет» 
человека. Поэтому горожанин гораздо «нужней» для 
государства, так как только в городе человек всегда 
зависит от некой управляющей системы и его жизнь 
– это почти полная зависимость от «внешних» жиз-
ненных ресурсов и управленческих факторов:  

– обеспечение продовольствием, энергией и 
водой; 

– место, вид и условия проживания; 
– социальная дифференциация и расслоение 

городского общества по материальным признакам, 
отсутствие общих интересов и целей; 

– вынужденная зависимость от часто надуман-
ных и субъективных правил и порядков (законов, по-
становлений, положений, инструкций и т. п.) органи-
зации своей жизнедеятельности, установленных 
управляющей системой (либо ее представителями), 
которой могут быть плохо знакомы реальные по-
требности и жизненные цели жителей; 

– полная хозяйственно-экономическая и быто-
вая зависимость горожанина, а также администра-
тивное и фискальное бремя управляющей системы, 
воспроизводящей все новые их формы; 

– необоснованная «политизация» или «псев-
дополитизация» общественной и личной жизни го-
рожан с целью получения, продолжения или возоб-
новления управляющей системой своего права 
управления городом, путем дискредитации само-
управления в любых формах под лозунгами: «насе-
ление не готово», «люди не способны разобраться», 
«нарушается единство управления и городского хо-
зяйства» и т. п.); 

– создание искусственных структурных слож-
ностей (многоуровневость, нефункциональность, 
разветвленность, дробление, дублирование, непро-
зрачность и др.) построения системы хозяйствен-
ного и административного управления с целью 
укрепления чиновничьей значимости, незаменимо-
сти и оправдания непомерных расходов на ее со-
держание; 

– существенное возрастание в городе по срав-
нению с селом таких негативных факторов и их по-
следствий, как преступность, социальные пороки 
(алкоголизм, наркомания, проституция, тунеядство, 
бродяжничество, попрошайничество и т. п.); при 
этом управляющая система города и государства не 
заинтересована в полном искоренении данных фак-
торов, так как «борьбой с их проявлениями» (обра-
тим внимание на данную шаблонную формули-
ровку, так как ее смысл заключается не в устранении 
самих негативных явлений и их причин, а только в 
борьбе с их последствиями) занимается целая си-
стема правоохранительных органов и должностных 
лиц, которая не заинтересована в их искоренении, 
так как может перестать существовать сама, поэтому 
данные негативные явления объявляются объектив-
ными, «вечными» и неустранимыми; 

– часто отсутствие учета реального «обще-
ственного мнения», так как оно является либо мне-
нием, навязанным СМИ, либо мнением отдельных 
«групп влияния» и экспертов; 

– коммерциализация всей социальной жизни и 
деятельности (особенно в городе, где более высо-
кий уровень жизни и объем социальных услуг): хо-
чешь качественных услуг – плати; 

– неэффективность и непрофессионализм в 
правоприменении и управлении скрываются за 
«придуманными» проблемами и закрытостью, кулу-
арностью и сложностью управляющей системы го-
рода и ее функционирования; 

– непрозрачность принятия решений практиче-
ски по всем социально важным и «дорогостоящим» 
вопросам путем имитации различных форм «псев-
донепосредственного» участия в этом граждан че-
рез телефонные опросы, общественные комиссии, 
электронные голосования в Интернете и т. п.; при 
этом очень редкое использование форм прямого 
народовластия – референдумы проводятся не часто, 
а участие в выборах становится возможным либо 
для партий, либо для достаточно богатых людей; 

– принцип парламентаризма «съедает» прин-
цип народовластия, так как партийные парламенты 
фактически состоят только из депутатов, представ-
ляющих свои партии, а партии часто не выражают 
интересов населения; 

– процессы урбанизации искусственно стимули-
руются правовыми и административными методами 
(укрупнение муниципальных образований, включе-
ние сельских поселений в городские округа из «бла-
гих» намерений помочь «бедным») без серьезной 
научно-практической оценки их последствий в угоду 
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«экономическому развитию региона», реальные це-
ли и задачи которого часто не определены или носят 
субъективный и плохо обоснованный характер; 

– преобладание в системе государственного 
управления методов так называемого ручного управ-
ления, т. е. оперативное решение возникающих про-
блем путем командно-административного воздей-
ствия для преодоления их последствий, а не создание 
системы предотвращения и профилактики; 

– нарастание бездуховности, безнравственно-
сти и необразованности в молодежной среде, свя-
занное с бездумным внедрением западных моде-
лей образования и воспитания, утратой собственных 
методов и традиций; 

– серьезные экологические и природно-ре-
сурсные проблемы. 

4. Урбанизация и применение норм конститу-
ционного права 

А.Н. Костюков, анализируя практику правопри-
менения во всех сферах правовой действительно-
сти, подчеркивает наличие глубокого кризиса пра-
воприменения, повсеместную деконструкцию идей 
верховенства права и правового государства [2]. 

В ситуации глобальной урбанизации перспек-
тива развития современного правоприменения при-
обретает все более актуальные черты, которые 
определяются следующими факторами: 

– субурбанизация (разрастание) существую-
щих крупных городов; 

– объединение (слияние) городов (фактиче-
ское и юридическое); 

– экономическая и инфраструктурная взаимо-
зависимость территориальных образований, требу-
ющая своего правового регулирования; 

– необходимость обеспечения равных возмож-
ностей реализации конституционных прав граждан 
– жителей различных населенных пунктов город-
ской агломерации; 

– потребность в научно-правовом обеспечении 
процессов территориальных преобразований мега-
полисов и городских агломераций, становящихся са- 

мостоятельными субъектами правовых, социальных 
и экономических отношений; 

– необходимость конституционно-правовой 
защиты сельских форм населенных пунктов и жизне-
деятельности населения в границах урбанизирован-
ных территорий и др. 

Перечисленные условия оказывают непосред-
ственное влияние и на обеспечение должного 
уровня конституционно-правового и муниципаль-
ного правоприменения. Как справедливо отмечают 
А.А. Здоровцева и О.В. Климова, в процессе реали-
зации мониторинга правоприменения имеются 
сложности с использованием его показателей 
вследствие отсутствия системности, последователь-
ности и логичности их изложения. Таким показате-
лем является, например, несоблюдение гарантиро-
ванных прав, свобод и законных интересов человека 
и гражданина. Если права и свободы, закрепленные 
в Конституции РФ, можно определить и осуществить 
контроль за их обеспечением, то соблюдение закон-
ных интересов не представляется использовать как 
показатель мониторинга потому, что это юридиче-
ское дозволение, не установленное в общем праве, 
но исходящее из его смысла [3]. 

Остаются проблемы и в муниципальном пра-
воприменении. Так, В.В. Пылин подчеркивает значи-
мую роль представительных органов и депутатов 
местного самоуправления в обеспечении должного 
уровня правотворчества и правоприменения [4]. 
М.А. Давыдова отмечает значение процедуры при-
нятия и регистрации устава муниципального образо-
вания в укреплении законности и формировании 
устойчивых процедур контроля исполнения муни-
ципальных правовых актов [5].  

В качестве заключения можно сделать вывод, 
что процесс урбанизации нельзя искусственно стиму-
лировать в угоду сомнительным социально-экономи-
ческим достижениям и при этом игнорировать каче-
ство правотворчества с точки зрения реализации ин-
тересов населения и обеспечения эффективного пра-
вопримения на всех уровнях власти и управления. 
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Анализируются спорные вопросы компетенции местного самоуправления: вопросы 
местного значения муниципальных образований; отдельные государственные полно-
мочия, передаваемые органам местного самоуправления; права органов местного са-
моуправления на решение вопросов, не отнесенных к вопросам местного значения 
соответствующего вида муниципального образования; новый институт перераспреде-
ления полномочий между органами местного самоуправления и органами государ-
ственной власти субъекта Российской Федерации – и некоторые другие. Делается вы-
вод, что законодатель выстраивает единую «вертикаль власти» от сельского поселе-
ния до субъекта Российской Федерации и выше, поскольку так, с его точки зрения, 
легче осуществлять публичное управление. 
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Subject. The article is devoted to the discussion issues of competence of local self-govern-
ment. 
The purpose of this paper is to show that the federal government passes such laws in order 
to build a single “power vertical” from a rural settlement to a constituent entity of the Rus-
sian Federation and above, since from his point of view it is easier to carry out public ad-
ministration.  
The methodology. The author uses a dialectical method, a method of analysis and synthesis, 
a formal legal method, a comparative legal method. 
Results, scope of application. The competence of local self-government bodies consists of two 
parts: compulsory competence and optional competence. The compulsory competence in-
cludes issues of local importance of municipalities and certain transferred state powers. The 
optional competence of local self-government bodies includes the rights of local self-govern-
ment bodies to resolve issues not related to issues of local importance of municipalities and 
other issues not within the competence of local government bodies and not excluded from 
their competence by federal and regional legislatures. Certain transferred state powers should 
not prevail over the powers related to the solution of issues of local importance and determine 
the functional purpose of local self-government bodies as such. It can be assumed that by their 
nature they should be related to the immediate interests of the local population. 
The rights of local self-government bodies to resolve issues not related to issues of local 
importance of municipalities are neither issues of local significance nor transferred by sep-
arate state powers. The meaning of their consolidation in Federal Law No. 131-FZ is to trans-
fer to the local self-government authorities of powers which the state authorities cannot 
perform, but without the transfer of the corresponding material resources and financial 
resources that local governments should seek independently. The author offers his own 
solutions of this problem. 
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 The author criticizes the institution of redistribution of powers, since this institution con-
tradicts the Constitution of the Russian Federation and the European Charter of Local Self-
Government and comes to the conclusion that the issues of local importance of different 
types of municipalities overlap, as well as duplicate part of the powers of state authorities 
of the subjects of the Russian Federation 
Conclusion. The new attempt to build a single vertical of power, which has been repeatedly 
undertaken in the history of Russia, is doomed to failure with all the ensuing consequences, 
especially acute during the economic crisis. 

____________________________________________ 
 

1. Введение 
В науке считается устоявшимся определение 

компетенции как сочетания двух элементов – пред-
метов ведения и полномочий. Предметы ведения, 
по мнению Т.М. Бялкиной, с которым мы соли-
дарны, представляют собой «определенные группы 
общественных отношений, выступающие в качестве 
сфер деятельности соответствующих органов пуб-
личной власти, в которых они вправе и обязаны при-
нимать юридически значимые решения, имеющие 
обязательный характер» [1, c. 12]. Полномочия орга-
нов публичной власти в науке традиционно рассмат-
риваются как совокупность их прав и обязанностей. 
Ц.А. Ямпольская рассматривала «полномочия госу-
дарственных органов как единство прав и обязанно-
стей, как «правообязанность» [2, c. 9]. С.А. Авакьян 
определяет полномочия как права и обязанности 
государственного органа, органа местного само-
управления, должностного лица, иных участников 
общественных отношений, установленные норма-
тивным юридическим актом [3, c. 429].  

Компетенцию органов местного самоуправле-
ния условно можно подразделить на две части: обя-
зательную и факультативную. 

Согласно Федеральному закону от 6 октября 
2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организа-
ции местного самоуправления в Российской Феде-
рации» (далее – Федеральный закон № 131-ФЗ) в со-
став обязательной компетенции органов местного 
самоуправления входят вопросы местного значения 
городского, сельского поселения, муниципального 
района, городского округа, городского округа с внут-
ригородским делением, внутригородского района 
(ст. 14, 15, 16, 16.2) и отдельные государственные 
полномочия, передаваемые органам местного са-
моуправления в порядке, установленном ст. 19–21 
данного закона1. 

В состав факультативной компетенции органов 
местного самоуправления входят права органов 

                                                           
1 Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ 

«Об общих принципах организации местного само-

управления в Российской Федерации» // Собрание 

местного самоуправления городского, сельского по-
селения, муниципального района, городского 
округа, городского округа с внутригородским деле-
нием, внутригородского района на решение вопро-
сов, не отнесенных к вопросам местного значения, 
соответственно, городского, сельского поселения, 
муниципального района, городского округа, город-
ского округа с внутригородским делением, внутри-
городского района (ст. 14.1, 15.1, 16.1 Федерального 
закона № 131-ФЗ) и иные вопросы, не отнесенные к 
компетенции органов местного самоуправления 
других муниципальных образований, органов госу-
дарственной власти и не исключенные из их компе-
тенции федеральными законами и законами субъ-
ектов Российской Федерации, за счет доходов мест-
ных бюджетов. 

2. Обязательная компетенция органов мест-
ного самоуправления 

В соответствии со ст. 2 Федерального закона 
№ 131-ФЗ вопросы местного значения – вопросы 
непосредственного обеспечения жизнедеятельно-
сти населения муниципального образования, реше-
ние которых в соответствии с Конституцией РФ и Фе-
деральным законом № 131-ФЗ осуществляется насе-
лением и (или) органами местного самоуправления 
самостоятельно. Вопросы местного значения, по 
мнению Т.М. Бялкиной, представляют собой «опре-
деленные группы общественных отношений в рам-
ках соответствующих сфер (областей) общественной 
жизни, которые непосредственно связаны с жизне-
деятельностью населения муниципального образо-
вания, в силу чего их решение именно органами 
местного самоуправления является наиболее целе-
сообразным и эффективным» [4, c. 164]. В соответ-
ствии со ст. 17 Федерального закона № 131-ФЗ для 
решения вопросов местного значения органы мест-
ного самоуправления наделяются полномочиями. 

Вопросы наделения органов местного само-
управления отдельными государственными полно- 

законодательства Российской Федерации. 2003. 

№ 40. Ст. 3822. 
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мочиями подробнейшим образом изучены в науке 
муниципального права [5; 6], поэтому тезисно обо-
значим основные моменты. По мнению В.И. Василь-
ева, под государственными полномочиями следует 
понимать «полномочия, правовые, организацион-
ные, социально-экономические последствия реали-
зации которых связаны не только с непосредствен-
ным обеспечением жизнедеятельности населения 
муниципального образования, как это характерно 
для муниципальных полномочий, но и населения со-
ответственно всего государства или субъекта РФ» [7, 
с. 376]. Существует иной подход, именуемый «широ-
ким», согласно которому для установления сути пол-
номочия органа местного самоуправления необхо-
димо только определить, связано ли оно с решением 
вопросов местного значения, предусмотренных 
ст. 14–16 Федерального закона № 131-ФЗ. Если да, то 
это полномочие органа местного самоуправления по 
решению вопроса местного значения, если нет – это 
отдельное государственное полномочие, передан-
ное органу местного самоуправления для реализа-
ции. Сторонниками такого широкого толкования гос-
ударственных полномочий являются Р.В. Бабун [8, 
c. 65], М.Н. Кудилинский и Н.А. Шевелева [9, c. 80]. 

Т.Н. Михеева отмечает, что «в Конституции РФ 
не случайно говорится о наделении органов мест-
ного самоуправления именно отдельными государ-
ственными полномочиями. Это означает, что объем 
передаваемых органам местного самоуправления 
государственных полномочий не может быть слиш-
ком велик. Во всяком случае, эти полномочия не 
должны превалировать над полномочиями, связан- 
ными с решением вопросов местного значения и 
определяющими функциональное назначение орга-
нов местного самоуправления как таковых. Можно 
предположить, что по своему характеру они должны 
быть связаны с непосредственными интересами 
местного населения. Их значение не может быть для 
населения чем-то абстрактным, начисто оторван-
ным от его нужд и потребностей» [10, c. 106]. 

3. Права органов местного самоуправления: 
теоретические и практические проблемы 

Рассмотрим подробнее права органов мест-
ного самоуправления городского, сельского поселе-
ния, муниципального района, городского округа, го-
родского округа с внутригородским делением, внут-
ригородского района на решение вопросов, не отне- 

                                                           
2 Федеральный закон от 29 декабря 2006 г. № 258-ФЗ 

«О внесении изменений в отдельные законодатель-

ные акты Российской Федерации в связи с совершен- 

сенных к вопросам местного значения, соответ-
ственно, городского, сельского поселения, муници-
пального района, городского округа, городского 
округа с внутригородским делением, внутригород-
ского района (ст. 14.1, 15.1, 16.1 Федерального за-
кона № 131-ФЗ). 

Указанные права внесены в Федеральный за-
кон № 131-ФЗ Федеральным законом от 29 декабря 
2006 г. № 258-ФЗ2. Данным актом предусмотрено 
право органов местного самоуправления на осу-
ществление государственных полномочий, которые 
им не переданы, но участие в осуществлении кото-
рых предусмотрено федеральными законами. 

 Эти права не являются ни вопросами местного 
значения, ни переданными отдельными государ-
ственными полномочиями. Органы местного само-
управления вправе решать их самостоятельно, в 
добровольном порядке, при этом принуждение ор-
ганов местного самоуправления к их исполнению 
неправомерно. При решении вопроса о реализации 
предоставленных прав органы местного самоуправ-
ления должны руководствоваться наличием у мест-
ных жителей необходимости в решении именно 
этих вопросов, а также возможностями муниципаль-
ного бюджета. Смысл – предоставить органам мест-
ного самоуправления право участвовать в решении 
соответствующих вопросов в тех случаях, когда они 
сами признают это целесообразным. 

 Возникает закономерный вопрос – почему 
данные права не отнесены к вопросам местного зна-
чения муниципальных образований (как это было в 
первоначальной редакции Федерального закона 
№ 131-ФЗ) или не передаются органам местного са-
моуправления как отдельные государственные пол-
номочия в порядке ст. 19–21 Федерального закона 
№ 131-ФЗ? 

На наш взгляд, действительной целью данного 
нововведения является передача органам местного 
самоуправления полномочий, которые органы госу-
дарственной власти выполнить не в состоянии, но 
без передачи соответствующих материальных ре-
сурсов и финансовых средств, которые органы мест-
ного самоуправления должны изыскивать самостоя-
тельно (например, участие в осуществлении дея-
тельности по опеке и попечительству; участие в ор-
ганизации и осуществлении мероприятий по моби-
лизационной подготовке муниципальных предпри- 

ствованием разграничения полномочий» // Собрание 

законодательства Российской Федерации. 2007. № 1 

(ч. 1). Ст. 21. 
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ятий и учреждений; создание муниципальной по-
жарной охраны; профилактики правонарушений и 
некоторые другие полномочия). Передача подоб-
ных полномочий получила условное название «не-
финансируемые мандаты». Введение доброволь-
ных, исполняемых за счет местных бюджетов прав 
таит опасность возвращения к нефинансируемым 
мандатам, хотя и на факультативной основе. 

 Подобная муниципально-правовая политика 
не заслуживает одобрения. Для исправления дан-
ной неблагоприятной для местного самоуправления 
ситуации необходимо: 

1) исключить из Федерального закона № 131-ФЗ 
права органов местного самоуправления на реше-
ние вопросов, не отнесенных к вопросам местного 
значения; 

2) передать органам местного самоуправления 
в порядке ст. 19–21 Федерального закона № 131-ФЗ 
как отдельные государственные полномочия с од-
новременной передачей соответствующих матери-
альных ресурсов и финансовых средств те права, ко-
торые по своему характеру не связаны с непосред-
ственными интересами местного населения и носят 
временный характер (например, совершение нота-
риальных действий, предусмотренных законода-
тельством, в случае отсутствия в муниципальном об-
разовании нотариуса; участие в осуществлении дея-
тельности по опеке и попечительству); 

3) включить в компетенцию органов государ-
ственной власти субъектов Российской Федерации в 
соответствии с Федеральным законом от 6 октября 
1999 г. № 184-ФЗ3 (далее – Федеральный закон 
№ 184-ФЗ) те права, которые по своему характеру не 
связаны с непосредственными интересами мест-
ного населения и носят постоянный характер (на-
пример, оказание поддержки общественным на- 
блюдательным комиссиям, осуществляющим обще- 
ственный контроль за обеспечением прав человека 
и содействие лицам, находящимся в местах прину-
дительного содержания; оказание поддержки об-
щественным объединениям инвалидов, а также со-

                                                           
3 Федеральный закон от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ 

«Об общих принципах организации законодатель-

ных (представительных) и исполнительных органов 

государственной власти субъектов Российской Фе-

дерации» // Собрание законодательства Российской 

Федерации. 1999. № 42. Ст. 5005. 
4 Федеральный закон от 24 ноября 1995 г. № 181-ФЗ 

«О социальной защите инвалидов в Российской Фе- 

зданным общероссийскими общественными объ-
единениями инвалидов организациям в соответ- 
ствии с Федеральным законом от 24 ноября 1995 г. 
№ 181-ФЗ4); 

4) включить в перечень вопросов местного зна-
чения соответствующего вида муниципального обра-
зования те права, которые по своему характеру свя-
заны с непосредственными интересами местного 
населения и носят постоянный характер с закрепле-
нием соответствующих материальных ресурсов и фи-
нансовых средств (например, создание музеев посе-
ления; создание условий для развития туризма). 

Правовое регулирование местного само-
управления имеет многоуровневый характер. Каж-
дый из уровней власти играет особое значение в 
этом процессе, регулируя как общие принципы ор-
ганизации местного самоуправления, так и особен-
ности осуществления этих принципов на различных 
территориях. 

В соответствии со ст. 132 Конституции РФ ор-
ганы местного самоуправления самостоятельно 
управляют муниципальной собственностью, форми-
руют, утверждают и исполняют местный бюджет, 
устанавливают местные налоги и сборы, осуществ-
ляют охрану общественного порядка, а также ре-
шают иные вопросы местного значения. В основе 
собственной компетенции местного самоуправле-
ния лежат вопросы непосредственного жизнеобес-
печения, т. е. обеспечения жизнедеятельности насе-
ления соответствующего муниципалитета, оказание 
услуг гражданам, проживающим на территории со-
ответствующего муниципального образования.  

В соответствии со ст. 4 Европейской хартии 
местного самоуправления, ратифицированной Фе-
деральным законом от 11 апреля 1998 г. № 55-ФЗ5, 
осуществление публичных полномочий, как пра-
вило, должно преимущественно возлагаться на ор-
ганы власти, наиболее близкие к гражданам. Пере-
дача какой-либо функции какому-либо другому ор-
гану власти должна производиться с учетом объема 
и характера конкретной задачи, а также требований 

дерации» // Собрание законодательства Российской 

Федерации. 1995. № 48. Ст. 4563. 
5 Федеральный закон от 11 апреля 1998 г. № 55-ФЗ 

«О ратификации Европейской хартии местного са-

моуправления» // Собрание законодательства Рос-

сийской Федерации. 1998. № 36. Ст. 4466. 
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эффективности и экономии. Предоставляемые орга-
нам местного самоуправления полномочия, как пра-
вило, должны быть полными и исключительными. 
Они могут быть поставлены под сомнение или огра- 
ничены каким-либо другим центральным или реги-
ональным органом власти только в пределах, уста-
новленных законом. 

По мнению Н.С. Бондаря, «Конституция РФ 
ориентирует федерального законодателя на созда-
ние эффективной, самостоятельной и ответственной 
муниципальной власти, поэтому он не лишен сво-
боды усмотрения при установлении меры своего ре-
гулятивного вторжения в муниципальные отноше-
ния на каждом конкретном этапе» [11, c. 627]. 

Л.А. Велихов еще в начале XX в. верно подме-
чал: «Грубым образом компетенция центральных 
правительственных органов и органов местного са-
моуправления обычно разграничивается так, что 
первые ведают общегосударственные дела, а вто-
рые обслуживают местные хозяйственные пользы и 
нужды. Однако провести четкую грань между пер-
вым и вторым родом деятельности на практике 
весьма затруднительно. Государство едва ли может 
быть вовсе не заинтересованным, например, в пра-
вильном обеспечении низшего образования или со-
циальной помощи в городах, в регулировании го-
родской промышленности и торговли, не говоря уже 
о больнично-санитарных мероприятиях. С другой 
стороны, вследствие усложнения общегосудар-
ственных дел, последние не всегда могут быть удо-
влетворительно обслуживаемы одними бюрократи-
ческими учреждениями, и привлечение сюда сил 
местного самоуправления подчас становится неиз-
бежным» [12, c. 117]. 

В ст. 5, 6 Федерального закона № 131-ФЗ пол-
номочия органов публичной власти в сфере мест-
ного самоуправления сформулированы слишком 
расплывчато и туманно. Их содержание не позво-
ляет определить реальный объем полномочий орга-
нов того или иного уровня публичной власти в сфере 
местного самоуправления, это возможно только пу-
тем анализа всего текста Федерального закона 
№ 131-ФЗ в целом, а также отраслевых федераль-
ных законов. Подобное правовое регулирование 
нельзя признать удовлетворительным.  

                                                           
6 Федеральный закон от 27 мая 2014 г. № 136-ФЗ «О 

внесении изменений в статью 26.3 Федерального за-

кона “Об общих принципах организации законода-

тельных (представительных) и исполнительных ор- 

Возникает закономерный вопрос: где же та 
грань, за пределами которой должно заканчиваться 
правовое регулирование местного самоуправления 
со стороны государства? Сужение поля такого регу- 
лирования способно привести к разрушению еди-
ного политико-правового пространства. В то же 
время безграничное расширение регулирующей 
роли государства в сфере местного самоуправления 
не позволит учесть все его особенности, что несет в 
себе колоссальный деструктивный заряд. 

Необходимо четко разграничивать и понимать, 
что перечень вопросов местного значения муници-
пального образования в соответствии с ч. 1. ст. 18 
Федерального закона № 131-ФЗ может быть изме-
нен только путем внесения изменений и дополне-
ний в Федеральный закон № 131-ФЗ (за исключе-
нием закрепления законами субъектов Российской 
Федерации и принятыми в соответствии с ними уста-
вами муниципального района и уставами сельских 
поселений за сельскими поселениями других вопро-
сов из числа вопросов местного значения городских 
поселений, иных вопросов местного значения, 
предусмотренных ч. 1 ст. 14 Федерального закона 
№ 131-ФЗ для городских поселений, не отнесенных 
к вопросам местного значения сельских поселений, 
которые решаются органами местного самоуправ-
ления соответствующих муниципальных районов и 
являются вопросами местного значения муници-
пальных районов; установления законами субъек-
тов Российской Федерации дополнительных вопро-
сов местного значения городских округов с внутри-
городским делением с передачей необходимых для 
их осуществления материальных ресурсов и финан-
совых средств и закрепления за внутригородскими 
районами иных вопросов из числа установленных в 
соответствии с Федеральным законом № 131-ФЗ во-
просов местного значения городских округов). 

4. Перераспределение полномочий органов 
местного самоуправления 

Федеральным законом 27 мая 2014 г. № 136-ФЗ6 
(далее – Федеральный закон № 136-ФЗ) в законода-
тельство о местном самоуправлении введен совер-
шенно новый институт – перераспределение полно-
мочий. В соответствии с ч. 1.2 ст. 17 Федерального 
закона № 131-ФЗ законами субъекта Российской Фе- 

ганов государственной власти субъектов Россий-

ской Федерации” и Федеральный закон “Об общих 

принципах организации местного самоуправления в 

Российской Федерации”» // Собрание законодатель-

ства Российской Федерации. 2014. № 22. Ст. 2770. 
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дерации может осуществляться перераспределение 
полномочий между органами местного самоуправ-
ления и органами государственной власти субъекта 
Российской Федерации. Перераспределение полно- 
мочий допускается на срок не менее срока полномо-
чий законодательного (представительного) органа 
государственной власти субъекта Российской Феде-
рации. Такие законы субъекта Российской Федера-
ции вступают в силу с начала очередного финансо-
вого года. Законодатель обозначил основные обла-
сти общественных отношений, в которых возможно 
перераспределение полномочий между органами 
местного самоуправления и органами государствен-
ной власти субъекта Российской Федерации: погре-
бение и похоронное дело; обращение с отходами 
производства и потребления; земельные отноше-
ния; жилищные отношения; градостроительная дея-
тельность; регулирование тарифов и надбавок орга-
низаций коммунального комплекса; рекламная дея-
тельность; организация розничных рынков, органи-
зация и осуществление деятельности по продаже 
товаров (выполнению работ, оказанию услуг) на 
розничных рынках; теплоснабжение; водоснабже-
ние и водоотведение7. В соответствии с ч. 1.2 ст. 17 
Федерального закона № 131-ФЗ не допускается от-
несение к полномочиям органов государственной 
власти субъекта Российской Федерации полномо-
чий органов местного самоуправления в сферах 
управления муниципальной собственностью, фор-
мирования, утверждения и исполнения местного 
бюджета, осуществления охраны общественного по-
рядка, установления структуры органов местного са-
моуправления, изменения границ территории муни-
ципального образования, а также принятия устава 
муниципального образования и внесение в него из-
менений и дополнений, издания муниципальных 
правовых актов, установления официальных симво-
лов муниципального образования, учреждения пе-
чатного средства массовой информации для опуб-
ликования муниципальных правовых актов, обсуж-
дения проектов муниципальных правовых актов по 
вопросам местного значения, доведения до сведе-
ния жителей муниципального образования офици- 
альной информации о социально-экономическом и 
культурном развитии муниципального образова-
ния, о развитии его общественной инфраструктуры 

                                                           
7 Федеральный закон от 29 декабря 2014 г. № 485-ФЗ 

«О внесении изменений в отдельные законодатель-

ные акты Российской Федерации по вопросам пере-

распределения полномочий между органами мест- 

и иной официальной информации, осуществления 
международных и внешнеэкономических связей в 
соответствии с федеральными законами, а также 
полномочий, находящихся в исключительной ком-
петенции представительного органа муниципаль-
ного образования. 

Сам термин «перераспределение» полномо-
чий может пониматься в узком и в широком смыс-
лах. В узком смысле перераспределение полномо-
чий предполагает изъятие полномочий у органов 
местного самоуправления и передачу их органам 
государственной власти (региональным или феде-
ральным). В широком смысле перераспределение 
полномочий предполагает и изъятие полномочий у 
органов местного самоуправления и передачу их ор-
ганам государственной власти (региональным или 
федеральным), и обратный процесс – передачу пол-
номочий органов государственной власти (феде-
ральных и субъектов Российской Федерации) орга-
нам местного самоуправления. В Федеральном за-
коне № 131-ФЗ федеральный законодатель пони-
мает перераспределение полномочий в узком 
смысле как одностороннюю передачу полномочий 
органов местного самоуправления органам государ-
ственной власти субъектов Российской Федерации. 
Причем никакого определения понятия «перерас-
пределение полномочий» законодатель не дает.  

Обращает на себя внимание и тот факт, что в дей-
ствующей редакции Федерального закона № 131-ФЗ 
отсутствуют ограничения объема и количества полно-
мочий по решению вопросов местного значения, ко-
торые могут быть переданы органам государствен-
ной власти субъектов Российской Федерации. Не ис-
ключена и такая ситуация, при которой у органов 
местного самоуправления будут отчуждены все пол-
номочия, за исключением тех вопросов, которые не 
подлежат перераспределению в силу прямого указа-
ния Федерального закона № 131-ФЗ. А это уже будет 
означать фактическую ликвидацию местного само-
управления на соответствующей территории.  

Ю.В. Ким отмечает: «При очередной новелли-
зации Федерального закона № 131-ФЗ в 2014 г. по-
лучил развитие подход, укрепляющий позиции 
субъектов РФ методом ослабления самоуправлен-
ческих начал, но на деле создающий предпосылки к 
перегрузке и усложнению нормативно-правовой 

ного самоуправления и органами государственной 

власти субъекта Российской Федерации» // Собра-

ние законодательства Российской Федерации. 2015. 

№ 1 (ч. I). Ст. 38. 
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базы местного самоуправления избыточным зако-
нодательным регулированием. Достаточно одиоз- 
ным, создающим предпосылки для проявлений во-
люнтаризма на субфедеральном уровне представ-
ляется наделение субъекта РФ правом на перерас-
пределение полномочий между органами местного 
самоуправления и органами государственной вла-
сти субъекта РФ» [13, с. 68]. 

Н.С. Бондарь пишет: «Реалии таковы, что рас-
ширение регулятивных полномочий субъектов РФ 
стимулирует усиление зависимости муниципальных 
органов во взаимоотношениях с региональной госу-
дарственной властью и дальнейшее встраивание 
местного самоуправления в систему государ-
ственно-бюрократических отношений» [14, с. 91]. 

Необходимо учитывать и некоторые субъек-
тивные факторы. В последние годы в российских ре-
гионах сложились довольно напряженные отноше-
ния между руководителями субъектов РФ и крупных 
городских поселений (городских округов). Практика 
реализации положений Федерального закона 
№ 136-ФЗ еще раз наглядно продемонстрировала, 
что отношения между региональной и местной вла-
стями зачастую основываются не столько на право-
вых началах, сколько на личных отношениях руково-
дителя региона и руководителя муниципалитета8. 

По сути, федеральный законодатель отказался 
от основных принципов, положенных в основу раз-
граничения полномочий органов публичной власти 
в сфере местного самоуправления. В нормах Консти-
туции РФ отсутствует указание на возможность пе-
редачи органам государственной власти полномо-
чий органов местного самоуправления по решению 
вопросов местного значения. В соответствии со 
ст. 130 Конституции РФ вопросы местного значения 
решаются населением непосредственно либо через 

                                                           
8 См., напр.: Война региональных вертикалей // Но-

вые известия. 2015. 3 июня. URL: http://www.newizv. 

ru/politics/2015-06-03/220579-vojna-regionalnyh-

vertikalej.html; Кремль заставит губернаторов при-

мириться с мэрами // Полит онлайн. URL: http:// 

www.politonline.ru/interpretation/22880644.html. 
9 Постановление Конституционного Суда РФ от 

30 ноября 2000 г. № 15-П «По делу о проверке кон-

ституционности отдельных положений Устава (Ос-

новного Закона) Курской области в редакции Закона 

Курской области от 22 марта 1999 года “О внесении 

изменений и дополнений в Устав (Основной Закон) 

Курской области”» // Вестник Конституционного 

Суда Российской Федерации. 2001. № 1.  

выборные и иные органы местного самоуправле-
ния. Предоставление возможности перераспреде-
ления полномочий органов местного самоуправле-
ния по решению вопросов местного значения путем 
их бессрочной передачи законом субъекта Россий-
ской Федерации органам государственной власти 
субъекта Российской Федерации фактически исклю-
чает из компетенции муниципальных образований 
часть собственных полномочий по решению вопро-
сов местного значения, что не соответствует нормам 
Конституции РФ и противоречит отраслевым феде-
ральным законам, устанавливающим эти полномо-
чия именно как полномочия по решению вопросов 
местного значения. 

Постановлением Конституционного Суда РФ от 
30 ноября 2000 г. № 15-П были признаны не соответ-
ствующими ст. 132 (ч. 1) и 133 Конституции РФ поло-
жения п. 3 и 5 ст. 21 Устава (Основного Закона) Кур-
ской области, поскольку они допускали передачу 
органам государственной власти полномочий, кото-
рые должны осуществляться только органами мест-
ного самоуправления или населением муниципаль-
ного образования непосредственно9. Аналогичная 
правовая позиция была выражена Конституцион-
ным Судом РФ в постановлениях от 24 января 1997 г. 
№ 1-П10 и от 15 января 1998 г. № 3-П11. Высказанные 
Конституционным Судом РФ правовые позиции со-
храняют свою силу и в настоящее время. 

В связи с этим возникает вопрос: почему в со-
ответствии с ч. 1 ст. 18 Федерального закона № 131-
ФЗ перечень вопросов местного значения не может 
быть изменен иначе, как путем внесения изменений 
и дополнений в Федеральный закон № 131-ФЗ (за 
исключением специально оговоренных случаев), но 
в то же самое время в соответствии с ч. 1.2 ст. 17 Фе-
дерального закона № 131-ФЗ законами субъекта 

10 Постановление Конституционного Суда РФ от 

24 января 1997 г. № 1-П «По делу о проверке кон-

ституционности Закона Удмуртской Республики “О 

системе органов государственной власти в Удмурт-

ской Республике”» // Вестник Конституционного 

Суда Российской Федерации. 1997. № 1. 
11 Постановление Конституционного Суда РФ от 

15 января 1998 г. № 3-П «По делу о проверке кон-

ституционности статей 80, 92, 93 и 94 Конституции 

Республики Коми, ст. 31 Закона Республики Коми 

“Об органах исполнительной власти в Республике 

Коми”» // Вестник Конституционного Суда Россий-

ской Федерации. 1998. № 2.  
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Российской Федерации может осуществляться пере-
распределение (фактически изъятие в пользу субъ-
екта Российской Федерации) полномочий между ор-
ганами местного самоуправления и органами госу-
дарственной власти субъекта Российской Федера-
ции? Почему федеральный законодатель допускает 
такое противоречие? 

На наш взгляд, причина этого противоречия 
кроется в том, что законодатель изначально оши-
бочно нормативно закрепил категорию «вопросы 
местного значения» именно как элемент компетен-
ции местного самоуправления. Полагаем верной 
точку зрения Т.М. Бялкиной на этот счет: «точное 
определение содержания вопросов местного значе-
ния как нормативного термина и, соответственно, 
использование его в качестве правовой категории 
не представляется возможным. Его употребление 
вполне допустимо как научно-теоретической дефи-
ниции, позволяющей охарактеризовать специфику 
круга публичных дел, заниматься которыми должны 
субъекты местного самоуправления. Более перспек-
тивным представляется иной вариант правового ре-
гулирования компетенции местного самоуправле-
ния, при котором термин “вопросы местного значе-
ния” в нормативных правовых актах не употребля-
ется, а проводится четкое разграничение полномо-
чий всех субъектов публичной власти в тех или иных 
областях общественной жизни» [4, с. 164]. Полномо-
чия по решению вопросов местного значения – это 
одновременно право и обязанность органа мест-
ного самоуправления. Верно отмечает И.В. Захаров: 
«С одной стороны, у органов местного самоуправле-
ния есть право решать вопросы местного значения, 
а с другой – не решать эти вопросы муниципальная 
власть не может. Если вопросы местного значения 
можно назвать направлениями муниципальной по-
литики, то полномочия – конкретными действиями 
органа местного самоуправления по реализации 
предложенных направлений» [15, с. 90]. 

Основные полномочия органов местного само-
управления по решению вопросов местного значе-
ния закреплены в ст. 17 Федерального закона 
№ 131-ФЗ. Однако в тексте Федерального закона 
№ 131-ФЗ вопросы местного значения и полномо-
чия постоянно смешиваются. Например, в ст. 14, 15, 
16, 16.2 Федерального закона № 131-ФЗ составле-
ние и рассмотрение проекта бюджета, утверждение 
и исполнение бюджета, осуществление контроля за 
его исполнением, составление и утверждение от-
чета об исполнении бюджета относится к вопросу 
местного значения соответствующего муниципаль- 

ного образования. В то же время в соответствии с 
ч. 10 ст. 35 Федерального закона № 131-ФЗ утвер- 
ждение местного бюджета и отчета о его исполне-
нии является исключительным полномочием пред-
ставительного органа муниципального образова-
ния. То же самое мы наблюдаем в вопросе установ-
ления, изменения и отмены местных налогов и сбо-
ров. Одни и те же элементы закрепляются в Феде-
ральном законе № 131-ФЗ одновременно и как во-
просы местного значения, и как полномочия, что со-
вершенно недопустимо. 

Возвращаясь к вопросу о различном порядке 
внесения изменений в перечень вопросов мест-
ного значения муниципальных образований и в пе-
речень полномочий органов местного самоуправ-
ления, приходим к следующему выводу. Конститу-
ция РФ в ст. 130, 132 говорит о самостоятельном ре-
шении населением и органами местного само-
управления именно вопросов местного значения. 
По этой причине вопросы местного значения могут 
изменяться только через осуществление особой 
усложненной процедуры: путем внесения измене-
ний и дополнений непосредственно в Федераль-
ный закон № 131-ФЗ. Изменение вопросов местного 
значения путем принятия закона субъекта Россий-
ской Федерации, по логике федерального законода-
теля, противоречило бы ст. 130, 132 Конституции РФ. 

Полномочия органов местного самоуправле-
ния непосредственно в тексте Конституции РФ не 
упоминаются, поэтому изменение перечня полно-
мочий, перераспределение полномочий органов 
местного самоуправления законом субъекта Рос-
сийской Федерации, по логике федерального зако-
нодателя, прямо Конституции РФ не противоречат.  

Как мы уже упоминали выше, в тексте Феде-
рального закона № 131-ФЗ вопросы местного значе-
ния и полномочия постоянно смешиваются, что от-
крывает региональным законодателям широкий 
простор для правотворчества. 

Из приведенных норм Конституции РФ, Евро-
пейской хартии местного самоуправления, право-
вых позиций Конституционного Суда РФ с очевид-
ностью следует, что органы государственной власти 
по общему правилу не вправе решать вопросы 
местного значения, изымать полномочия из компе-
тенции местного самоуправления. Изъятие каких-
либо полномочий из компетенции местного само-
управления может допускаться только в исключи-
тельных случаях и лишь в целях повышения эффек-
тивности исполнения передаваемых полномочий и 
улучшения положения населения муниципального 
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образования. Подобное изъятие может осуществ-
ляться только путем внесения изменений в Феде- 
ральный закон № 131-ФЗ. Иной подход несет в себе 
потенциальную угрозу постепенной замены мест-
ного самоуправления местным государственным 
управлением.  

Как известно, сбой в работе одного из важней-
ших элементов системы приводит к сбою в работе 
системы в целом. Необоснованное лишение компе-
тенции местного самоуправления как самостоятель-
ного уровня публичной власти с неизбежностью вле-
чет за собой сбой в функционировании всей си-
стемы публичной власти в России, фундамент кото-
рой заложен в Конституции РФ.  

5. Вопросы местного значения муниципаль-
ных образований: современное состояние 

Анализ вопросов местного значения различ-
ных видов муниципальных образований, закреп-
ленных в ст. 14, 15, 16, 16.2 Федерального закона 
№ 131-ФЗ, позволяет прийти к выводу, что они, по-
мимо того, что сформулированы неопределенно и 
неконкретно, в большинстве своем дублируют друг 
друга. Дублирование прослеживается при сравне-
нии распределения вопросов местного значения 
между муниципальным районом и поселением в 
одном случае, и городским округом с внутригород-
ским делением и внутригородскими районами – в 
другом, хотя в первоначальной редакции Федераль-
ного закона № 131-ФЗ вопросы местного значения 
сельского или городского поселения и муниципаль-
ного района, а сегодня сельского или городского по-
селения и муниципального района, городского 
округа (в том числе с внутригородским делением) и 
сельского или городского поселения и муниципаль-
ного района серьезно различались. Специфиче-
скими вопросами местного значения поселения 
были и остаются вопросы, закрепленные в п. 4, 6, 9, 
15, 19, 24, 33 ст. 14 Федерального закона № 131-ФЗ 
(организация в границах поселения электро-, теп- 
ло-, газо- и водоснабжения населения, водоотведе-
ния, снабжения населения топливом; обеспечение 
проживающих в поселении и нуждающихся в жилых 
помещениях малоимущих граждан жилыми поме-
щениями, организация строительства и содержания 
муниципального жилищного фонда, создание усло-
вий для жилищного строительства, осуществление 
муниципального жилищного контроля; обеспече-
ние первичных мер пожарной безопасности в грани- 
цах населенных пунктов поселения; создание усло-
вий для массового отдыха жителей поселения и ор-
ганизация обустройства мест массового отдыха 

населения; утверждение правил благоустройства 
территории поселения; установление порядка уча- 
стия собственников зданий (помещений в них) и со-
оружений в благоустройстве прилегающих террито-
рий; организация благоустройства территории посе-
ления, а также использования, охраны, защиты, вос-
производства городских лесов, лесов особо охраня-
емых природных территорий, расположенных в гра-
ницах населенных пунктов поселения; создание, со-
держание и организация деятельности аварийно-
спасательных служб и (или) аварийно-спасательных 
формирований на территории поселения; оказание 
поддержки гражданам и их объединениям, участву-
ющим в охране общественного порядка, создание 
условий для деятельности народных дружин). 

 Специфическими вопросами местного значе-
ния муниципального района были и остаются во-
просы, закрепленные в п. 8, 9, 11, 12, 15.1, 20 ст. 15 
Федерального закона № 131-ФЗ (организация 
охраны общественного порядка на территории му-
ниципального района муниципальной милицией 
(полицией); организация мероприятий межпосе-
ленческого характера по охране окружающей 
среды; организация предоставления общедоступ-
ного и бесплатного дошкольного, начального об-
щего, основного общего, среднего общего образо-
вания по основным общеобразовательным про-
граммам в муниципальных образовательных орга-
низациях, организация предоставления дополни-
тельного образования детей в муниципальных об-
разовательных организациях, создание условий для 
осуществления присмотра и ухода за детьми, содер-
жания детей в муниципальных образовательных ор-
ганизациях, а также осуществление в пределах 
своих полномочий мероприятий по обеспечению 
организации отдыха детей в каникулярное время, 
включая мероприятия по обеспечению безопасно-
сти их жизни и здоровья; создание условий для ока-
зания медицинской помощи населению на террито-
рии муниципального района; утверждение схемы 
размещения рекламных конструкций, выдача раз-
решений на установку и эксплуатацию рекламных 
конструкций на территории муниципального рай-
она, аннулирование таких разрешений, выдача 
предписаний о демонтаже самовольно установлен-
ных рекламных конструкций на территории муници-
пального района; выравнивание уровня бюджетной 
обеспеченности поселений, входящих в состав му- 
ниципального района, за счет средств бюджета му-
ниципального района). В остальном вопросы мест- 
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ного значения поселения и муниципального района 
дублируют друг друга, чего быть не должно. 

Еще один аспект. Федеральный закон № 136-ФЗ 
сократил перечень вопросов местного значения 
сельских поселений в 3 раза (с 39 до 13). В соответ-
ствии с ч. 4 ст. 14 Федерального закона № 131-ФЗ в 
действующей редакции вопросы местного значе-
ния, предусмотренные для городских поселений, не 
отнесенные к вопросам местного значения сельских 
поселений, на территории соответствующих сель-
ских поселений решаются органами местного само-
управления соответствующих муниципальных райо-
нов. Кроме того, как мы уже отмечали ранее, в соот-
ветствии с ч. 3 ст. 14 Федерального закона № 131-ФЗ 
законами субъекта Российской Федерации и приня-
тыми в соответствии с ними уставом муниципаль-
ного района и уставами сельских поселений за сель-
скими поселениями могут закрепляться также дру-
гие вопросы местного значения из числа вопросов 
местного значения городских поселений. 

В этом же ключе рассмотрим еще одно ново- 
введение. В соответствии с ч. 2 ст. 16.2 Федераль-
ного закона № 131-ФЗ законами субъекта Россий-
ской Федерации и уставом городского округа с внут-
ригородским делением и принятыми в соответствии 
с ними уставом внутригородского района за внутри-
городскими районами могут закрепляться также 
иные вопросы местного значения городских окру-
гов. Вполне отчетливо просматривается аналогия 
при распределении вопросов местного значения 
между сельским поселением и муниципальным 
районом в одном случае, и городским округом с 
внутригородским делением и внутригородскими 
районами – в другом. В обоих случаях муниципаль-
ное образование низшего звена (сельское поселе-
ние, внутригородской район) оказывается в подчи-
ненном положении по отношению к вышестоящему 
муниципальному образованию, что в значительной 
степени лишает его самостоятельности. 

Продолжая мысль, отметим, что в соответ-
ствии с ч. 3 ст. 16 Федерального закона № 131-ФЗ за-
конами субъектов Российской Федерации могут 
устанавливаться дополнительные вопросы местного 
значения городских округов с внутригородским де-
лением с передачей необходимых для их осуществ-
ления материальных ресурсов и финансовых 
средств. Путем простых логических рассуждений 
приходим к выводу, что в качестве упомянутых 
выше дополнительных вопросов местного значения 
городских округов с внутригородским делением мо-
гут выступать только вопросы, которые отнесены к 

ведению субъектов Российской Федерации феде-
ральным законодателем. 

Анализируя положения Федерального закона 
№ 184-ФЗ, приходим к выводу, что полномочия ор-
ганов государственной власти субъекта Российской 
Федерации во многом совпадают с вопросами мест-
ного значения муниципальных образований. Так, 
вопросы предупреждения чрезвычайных ситуаций 
межмуниципального и регионального характера, 
стихийных бедствий, эпидемий и ликвидации их по-
следствий; организации и осуществления программ 
и проектов в области охраны окружающей среды и 
экологической безопасности, обращения с твер-
дыми коммунальными отходами; осуществления 
дорожной деятельности в отношении автомобиль-
ных дорог регионального или межмуниципального 
значения; обеспечения государственных гарантий 
реализации прав на получение общедоступного и 
бесплатного дошкольного образования в муници-
пальных дошкольных образовательных организа-
циях, общедоступного и бесплатного дошкольного, 
начального общего, основного общего, среднего об-
щего образования в муниципальных общеобразова-
тельных организациях; организации и поддержки 
учреждений культуры и искусства; организации ока-
зания населению субъекта Российской Федерации 
первичной медико-санитарной помощи, специали-
зированной, в том числе высокотехнологичной, ме-
дицинской помощи, скорой, в том числе скорой спе-
циализированной, медицинской помощи и паллиа-
тивной медицинской помощи; организации и осу-
ществления деятельности по опеке и попечитель-
ству; создания благоприятных условий для развития 
туризма; организации и осуществления мероприя-
тий по предупреждению терроризма и экстре-
мизма, минимизации их последствий и другие во-
просы (ч. 2 ст. 26.3 Федерального закона № 184-ФЗ) 
– все эти вопросы одновременно являются и вопро-
сами местного значения, и правами муниципальных 
образований в соответствии со ст. 14–16.2 Феде-
рального закона № 131-ФЗ, и вопросами, относящи-
мися к ведению органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации. 

 Между тем еще 23 октября 2002 г., выступая в 
Кремле на заседании Госсовета РФ по реформе 
местного самоуправления, Президент России 
В.В. Путин говорил: «Прежде всего, нам необходимо 
уточнение и детализация перечня вопросов мест-
ного значения. Сегодня значительная их часть сфор-
мулирована слишком расплывчато и поэтому пересе-
кается с задачами, возложенными на государствен- 
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ные органы власти. Отсутствие ясности в этом во-
просе рождает сегодня, часто, к сожалению, безот- 
ветственность власти перед человеком и невозмож-
ность рационального распределения общественных 
финансов»12. Прошло 15 лет, «а воз и ныне там», как 
говорится в известной басне. Так, вопросы организа-
ции оказания медицинской помощи на территории 
субъекта Российской Федерации отнесены к компе-
тенции органов государственной власти субъекта 
Российской Федерации, а к компетенции органов 
местного самоуправления городского округа – во-
просы создания условий для оказания медицинской 
помощи. Расплывчатость данных формулировок при-
водит к судебным разбирательствам13.  

6. Заключение 
Из анализа всего вышесказанного с очевидно-

стью следует вывод: федеральный законодатель 
осуществляет правовое регулирование именно та-
ким образом, чтобы выстроить единую «вертикаль 
власти» от сельского поселения до субъекта Россий-
ской Федерации и выше, поскольку так, с его точки 
зрения, легче осуществлять публичное управление. 
Очередная попытка выстроить единую вертикаль 
власти, уже неоднократно предпринимавшаяся в ис-
тории России, обречена на неуспех со всеми вытека-
ющими последствиями, особенно остро ощущае-
мыми в период экономического кризиса. 
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Рассматриваются различные модели уголовной политики в условиях глобализации. 
Выделяются три модели национальной уголовной политики: суверенная, реформист-
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The author identifies three models of national criminal policy: the sovereign, reformist and 
experimental. The main criteria of such differentiation are the exposure to global influence, 
the criminological soundness and stability of criminal policy. Identification of the model of 
criminal policy in a particular state is a complex task that requires independent research. 
The subject. The article is devoted to modeling of the national criminal policy in modern 
conditions of globalization. The article discusses various models of criminal policy in the 
conditions of globalization. 
The purpose of the author is to describe the basic models of national criminal policy in mod-
ern conditions of globalization.  
The methodology. The author uses the method of analysis and synthesis, formal legal 
method as well as sociological methods (survey). 
The results, scope of application. The author identifies three models of national criminal 
policy: the sovereign, reformist and experimental. The main criteria of such differentiation 
are the exposure to global influence, the criminological soundness and stability of criminal 
policy. The sovereign model is based on doctrine of weak state and a strong combat criminal 
activity. It is distinguished by the pursuit of the realization of the equality of all before the 
law, criminal strategic and political planning system with a clear definition of goals and ob-
jectives; criminological security. The reform of criminal policy is characterized by  
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 uncertainty goals and objectives, utopianism and pretentiousness, dependence on stand-
ards of the international organization, the lower prestige of criminology, reduction of social 
programs, lobbying of group interests, permanent amendments to the criminal and criminal 
procedure legislation. Experimental model of criminal policy is connected with approbation 
of such technologies of management of society that are criminal and contrary to human 
experience in fighting crime. 
Conclusions. Criminal policy of the various states tends by globalist influence more or less. 
The desire for sovereignty in every sphere, including criminal justice, results the imposition 
of sanctions by the globalist structures. Reformist penal policy expresses the loss of a stra-
tegic, informed criminological development goals of criminal justice, and, as a rule, corre-
sponds to the group, not the public interest. Experimental criminal policy demonstrates a 
high rate of development and takes a growing place in the globalist projects with an anti-
Russian content. 

____________________________________________ 
 
1. Моделирование уголовной политики 
Национальная уголовная политика в условиях 

глобализации развивается в рамках различных мо-
делей, среди которых исследователи выделяют 
множество видов [1]. Французский компаративист 
Ж. Прадель предлагает различать две модели уго-
ловной юстиции – авторитарную и либеральную (в 
зависимости от отношения того или иного государ-
ства к уголовной репрессии) [2, c. 159]. К характер-
ным чертам авторитарной модели Ж. Прадель отно-
сит, в частности, технику построения неопределен-
ных диспозиций, уголовную наказуемость множе-
ства незначительных правонарушений, использова-
ние лишения свободы в качестве основного вида 
наказания, сужение пределов судейского усмотре-
ния при назначении наказания за счет увеличения 
сроков лишения свободы, отнесение вопроса о до-
срочном освобождении к компетенции администра-
тивных органов, сохранение смертной казни как на 
практике применяющегося вида уголовного наказа-
ния, профессионализацию судейского корпуса с от-
странением присяжных от уголовного процесса и 
т. д. Либеральную модель, как считает Ж. Прадель, 
напротив, характеризуют уважение человеческого 
достоинства: применительно к преступнику уголов-
ное право этой модели нацелено на его ресоциали-
зацию, а применительно к потерпевшему – на воз-
мещение ему понесенных убытков. Либеральная мо-
дель связана с декриминализацией ряда деяний, ра-
нее признававшихся преступными [3, c. 25–26]. 

Вслед за Ж. Праделем С.В. Иванов выделяет 
две модели уголовной политики – репрессивную 
(тоталитарную) и гуманистическую (либерально-де-
мократическую) [4, c. 16]. 

В приведенных классификациях содержатся 
изначальная негативная оценка авторитарной и по-
зитивная – либеральной модели уголовной поли- 
тики. Между тем можно найти положительные 

черты в авторитарной модели и отрицательные в 
либеральной. Так, авторитарная модель обеспечи-
вает более высокий уровень неотвратимости нака-
зания и в целом – высокую степень эффективности 
контроля над преступностью [5, c. 92]. Кроме того, 
она находит довольно широкую поддержку среди 
населения. И не столько в силу идеологической об-
работки и пресечения инакомыслия, сколько в ре-
зультате упора на достаточно сильную социальную 
политику, при которой нет безработицы, развива-
ется производство, регулярно выплачивается зара-
ботная плата, у людей появляется уверенность в бу-
дущем [6, c. 105]. Напротив, либеральная модель 
имеет тенденцию становиться псевдолиберальной, 
превращая уголовно-правовое воздействие в ин-
струмент правящего класса крупных собственников 
и гарантируя безнаказанность преступников в «бе-
лых воротничках». Развитие либеральной модели 
происходит путем ее трансформации в либерально-
олигархическую, а затем в либерально-бюрократи-
ческую модель, которая, в свою очередь, имеет пер-
спективу преобразования в криминальную модель 
уголовной политики, характерную для криминаль-
ного государства [6, c. 105–122]. 

Кроме того, дихотомия моделей национальной 
уголовной политики слишком упрощает ситуацию, 
оставляя вне поля зрения множество существенных 
характеристик и признаков. В то же время не вполне 
ясны научные критерии установленного дихотомиче-
ского моделирования уголовной политики.  

2. Критерии дифференциации моделей наци-
ональной уголовной политики 

Главными критериями дифференциации уго-
ловной политики в условиях глобализации высту-
пают подверженность внешнему (глобальному) воз-
действию, криминологическая обоснованность и 
стабильность уголовной политики. 
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Подверженность внешнему (глобальному) 
воздействию характеризует независимость нацио-
нальной уголовной политики, которая, конечно, яв-
ляется в известной степени эхом политической суве-
ренности. В этом отношении следует во-первых, от-
метить динамизм складывающейся политической и 
экономической обстановки, которая меняется также 
быстро, как меняется сам глобальный мир (или как 
курс акций на бирже). Во-вторых, обращает на себя 
внимание интенсивность внешнего воздействия, ко-
торая минимизируется для послушных субъектов и 
максимизируется для непокорных. В третьих, пред-
ставляет интерес место национальной уголовной 
юстиции в глобальной юридической системе. 

Криминологическая обоснованность уголов-
ной политики означает ее подлинную научность, 
поскольку без криминологического анализа невоз-
можно знать состояние преступности, криминоген-
ную ситуацию, влиятельность, намерения и планы 
криминалитета, активность уголовно-правового ре-
агирования на конфликтные ситуации и многое дру-
гое, без чего любое моделирование теряет свое ин-
струментальное значение и превращается в набор 
штампованных обещаний. 

Стабильность уголовной политики характе-
ризует устойчивость избранного курса в противо-
действии преступности и верность тому позитив-
ному опыту, который накоплен предыдущими поко-
лениями судейского корпуса, сотрудниками поли-
цейских и пенитенциарных органов.  

С учетом вышеназванных критериев и анализа 
процессов глобализации можно выделить три мо-
дели национальной уголовной политики: суверен-
ную, реформистскую и экспериментальную. Иденти-
фикация модели уголовной политики в конкретном 
государстве представляет собой сложную задачу, 
решение которой требует самостоятельного иссле-
дования. 

3. Суверенная модель национальной уголов-
ной политики 

Такая модель основана на доктрине сильного 
государства и решительного противодействия кри-
минальной активности. Идеология такого подхода 
получила воплощение в резолюции Генеральной 
Ассамблеи ООН 46/152, одобрившей программу 
ООН в области предупреждения преступно- 

                                                           
1 Декларация принципов и программа действий про-

граммы Организации Объеднненных Наций в обла-

сти предупреждения преступности и уголовного 

правосудия: Приняты резолюцией 46/152 Генераль- 

сти и уголовного правосудия (принятой в Версале в 
ноябре 1991 г.), где сказано: «…любому расшире-
нию возможностей и способностей правонарушите-
лей совершать преступления государства должны 
противопоставить аналогичное расширение воз-
можностей и способностей правоохранительных ор-
ганов и уголовного правосудия»1.  

На вопрос: «В каком государстве наиболее эф-
фективно организована борьба с преступностью?» – 
опрошенные нами в мае 2017 г. респонденты отве-
тили: США – 36,7 %; Германия – 35,4 %; Китай – 
33,1 %; Англия – 32,3 %; Иран – 24,2 %; Япония – 21,4 %; 
Саудовская Аравия – 17,8 %; Беларусь – 14,6 %; Изра-
иль – 12,8 %; иные – 8,4 %. 

США являются сильным – в уголовно-политиче-
ском смысле – государством. Как замечает Ф. Фуку-
яма, американское государство крайне строго: оно 
имеет на разных уровнях – федеральном, штатов и 
местном – целый набор силовых структур, обеспечи-
вающих соблюдение всех законов [7, с. 20]. В уголов-
ном законодательстве многих штатов США суще-
ствует наказание в виде смертной казни, которая ре-
ально применяется. США находятся на первом месте 
в мире по уровню тюремного населения. Декларируя 
приверженность демократическим ценностям, крае-
угольным камнем которых выступают права чело-
века, система уголовной юстиции США не склонна ре-
флектировать при решении дилеммы «права чело-
века – безопасность общества и государства». Она 
быстро решается в пользу общественных и государ-
ственных интересов. При этом власти США сообразу-
ются исключительно с национальными интересами. 

Так, после событий 11 сентября 2001 г. в США 
принят «Закон 2001 года, сплачивающий и укрепля-
ющий Америку обеспечением надлежащими оруди-
ями, требуемыми для пресечения терроризма и вос-
препятствования ему», получивший наименование 
«Патриот Акт». Закон включает десять разделов. 
Первый раздел определяет направления усиления 
мер внутренней безопасности, обеспечивающих 
предупреждение терроризма. Второй раздел харак-
теризует различные аспекты наблюдения за ли-
цами, подозреваемыми в террористической дея-
тельности. В третьем разделе установлены меры 
противодействия финансированию терроризма на 
основе законодательства, препятствующего отмы- 

ной Ассамблеи от 18 декабря 1991 г. URL: http:// 

www.un.org/ru/documents/decl_conv/declara-

tions/crime91.shtml. 



132 

Правоприменение 
2017. Т. 1, № 4. С. 129–139 

ISSN 2542-1514 

Law Enforcement Review 
2017, vol. 1, no. 4, pp. 129–139 

ванию денег. Четвертый раздел посвящен обеспече- 
нию пограничной безопасности, включая выдачу 
виз, процессы иммиграции и натурализации. Пя-
тый – выплате вознаграждений за участие в борьбе 
с терроризмом, ДНК-идентификации террористов и 
насильственных преступников, дополнению реги-
страционных учетов сведениями о террористах и ан-
титеррористической деятельности. Шестой – ком-
пенсации ущерба и оказанию помощи жертвам тер-
роризма (включая пострадавших сотрудников спец-
служб) и членам их семей. Седьмой – расширению 
перечня сведений об общественно опасных явле-
ниях, включаемых в региональные базы данных. 
Восьмой – вопросам уголовного права. Особое вни-
мание здесь уделено вопросам противодействия 
новым видам терроризма – биотерроризму и кибер-
терроризму. Девятый раздел определяет приори-
теты совершенствования разведывательной дея-
тельности в борьбе с терроризмом, включая анали-
тическую разведку. Десятый раздел аккумулирует 
различные правовые нормы, которые не вошли в 
предыдущие разделы Патриот Акта. Здесь, в частно-
сти, устанавливается система грантов для под-
держки программ предупреждения терроризма2. 

Патриот Акт неоднократно дополнялся отдель-
ными законами (2004, 2005, 2006, 2011 гг.). Общая 
направленность внесенных дополнений и измене-
ний касалась совершенствования деятельности по 
выявлению террористических угроз и предупрежде-
нию терроризма, оптимизации правового инстру-
ментария и организации борьбы с терроризмом. 
Так, в структуре Министерства юстиции в 2005 г. на 
основании билля, дополняющего Патриот Акт, со-
здан Департамент национальной безопасности 
National Security Division (NSD). Он объединил в 
своей деятельности функции обеспечения нацио-
нальной безопасности и разведки. NSD взаимодей-
ствует с Агентством национальной безопасности 
США и другими субъектами Разведывательного со-
общества США [8]. 

Что касается криминологической обоснован-
ности уголовной политики, то в США она четко фик-
сируется, начиная с 1969 г., когда Президентская ко-
миссия по правоприменению и организации право-
судия опубликовала отчет «Вызов преступности в 
свободном обществе». Этот отчет содержал более 
200 рекомендаций по предупреждению преступле- 
ний и борьбе с преступностью. Некоторые из этих 

                                                           
2 USA PATRIOT Act. URL: https://epic.org/privacy/ 

terrorism/hr3162.html (дата обращения: 14.07.2017). 

рекомендаций получили воплощение в Законе по 
контролю над преступностью в общественном 
транспорте и на улицах 1968 г. Этим законодатель-
ным актом было создано Агентство по обеспечению 
правоприменения (Law Enforcement Assistance 
Administration, LEAA). Оно просуществовало до 
1982 г., и в круг его обязанностей входили разра-
ботка исследовательских, образовательных про-
грамм в сфере предупреждения преступности, внед-
рение в практику локальных криминологических 
инициатив.  

В настоящее время криминологическая и уго-
ловная политика разрабатывается Управлением 
программ юстиции (Office of Justice Programs, OJP) 
Министерства юстиции США, которое фокусирует 
свое внимание на предупреждении преступлений 
путем проведения криминологических исследова-
ний и развития правовых инициатив на основе 
предоставления грантов и оказания помощи жерт-
вам преступлений. Создано в 1984 г. Его главой яв-
ляется заместитель Генерального прокурора США.  

В структуру OJP, в частности, входят:  
1. Национальный институт правосудия 

(National Institute of Justice, NIJ). Разрабатывает пе-
редовые технологии для нужд криминальной юсти-
ции на стыке криминологии, уголовного процесса и 
социологии, включая процедуры правоприменения 
и коррекции. Постоянное внимание уделяется кар-
тографированию преступности, информационным 
технологиям. 

2. Бюро оказания помощи правосудию (The 
Bureau of Justice Assistance, BJA). Миссия BJA – осу-
ществлять стратегическое руководство уголовной 
политикой и оказывать помощь в ее реализации на 
различных уровнях. Бюро имеет две главные цели: 
способствовать предупреждению преступности и 
улучшать функционирование системы уголовной 
юстиции. Бюро осуществляет свою деятельность по 
трем направлениям: национальная уголовная поли-
тика, уголовная политика штатов и планирование 
уголовной политики. Первое направление имеет 
стратегический характер, второе – тактический, 
обеспечивая решение вопросов координации и 
коммуникации. Планирование уголовной политики 
обеспечивает организационное и финансовое со-
провождение программных мероприятий.  

3. Служба для жертв преступлений (The Office 
for Victims of Crime, OVC), в задачи которой входит 
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разработка программ оказания виктимологической 
помощи.  

4. Служба поддержки развития (The Commu-
nity Capacity Development Office, CCDO). Она поддер-
живает усилия местных общин по снижению уровня 
преступности и повышению качества жизни. Имеет 
свой веб-сайт, куда может обратиться любой жела-
ющий, с тем чтобы воспринять позитивный опыт и 
использовать его в практической деятельности.  

Следует, правда, отметить, что суверенная уго-
ловная политика США во многом противоречива. С 
одной стороны, доказывается эффективность поли-
тики «нулевой толерантности» (zero tolerance 
policing), которая означает нетерпимость к преступ-
ности, суровость правового воздействия и реагиро-
вание на любые (даже мелкие) правонарушения [9]. 
С другой стороны, в ряде штатов легализуются «мяг-
кие» наркотики (soft drugs)3. США находятся на пер-
вом месте в мире по уровню «тюремного населе-
ния». В то же время в тюрьмах процветает банди-
тизм. Поэтому США являются примером эффектив-
ной уголовной политики не во всех чертах и далеко 
не по всем направлениям. 

Суверенную уголовную политику демонстри-
рует Китайская Народная Республика. Об этом прямо 
заявлено в ст. 1 Уголовного кодекса КНР, которая гла-
сит: «Настоящий Кодекс разработан с целью наказа-
ния преступников, защиты народа в соответствии с 
Конституцией, сочетает конкретный опыт борьбы с 
преступностью и реальную ситуацию в Китае»4. Ки-
тайские ученые в своем большинстве отождествляют 
уголовную ответственность с репрессией, широкое 
применение которой способствует сдерживанию ро-
ста преступности в китайском обществе, а смертная 
казнь отвращает потенциальных преступников от же-
лания совершить преступление [10, с. 76–182]. 

Политическое руководство КНР определяет ос-
новные направления борьбы с преступностью и кон-
тролирует выполнение руководящих указаний. 
ЦК КПК обнародовал Правила по сохранению чест-
ной политической деятельности для руководите- 
лей-членов КПК, в которых сформулированы 52 за-
прета для членов коммунистической партии5. Иссле- 

                                                           
3 Баталов А. «Трава у дома». В США легализовали 

марихуану // PARK72.ru. 2014. 11 января. URL: 

http://park72.ru/world/24289/ (дата обращения: 

14.07.2017). 
4 Уголовный кодекс Китайской Народной Респуб-

лики / Х.М. Ахметшин, Н.Х. Ахметшин, А.А. Пету-

хов // Современное уголовное законодательство 

КНР. М.: Муравей, 2000. С. 254. 

дователи отмечают бескомпромиссность руковод-
ства КПК в вопросах борьбы с явлениями коррупции 
и организованной преступности [11; 12].  

В соответствии с ч. 1 ст. 383 УК КНР коррупция, 
совершенная отдельным лицом на сумму 100 тыс. 
юаней и более, наказывается лишением свободы на 
срок десять и более лет либо пожизненным лише-
нием свободы, в качестве дополнительного наказа-
ния может применяться конфискация имущества; при 
особо отягчающих обстоятельствах наказывается 
смертной казнью, в качестве дополнительного нака-
зания применяется конфискация имущества. Особо 
отягчающим обстоятельством чаще всего признается 
высокое должностное положение коррупционера. 
Только за период с 2000 по 2010 г. в Китае было рас-
стреляно за коррупцию около 10 тыс. чиновников. 
При этом высокие должности и прошлые заслуги пе-
ред государством во внимание не принимаются6. 

В основе уголовно-политической стратегии 
КНР находится концепция превентивных ударов по 
организованной преступности и коррупции. Такие 
удары наносятся в виде кампаний, а также в про-
цессе текущей работы. При этом в центре внимания 
находятся коррупционеры, которые выступают по-
кровителями структур организованной преступно-
сти. Важное значение придается организации взаи-
модействия между различными правоохранитель-
ными органами, а также мобилизации всех слоев 
населения [13, c. 122–123]. 

Модели суверенной уголовной политики при-
сущи следующие позитивные свойства (качествен-
ные признаки): 

– независимость: государство руководствуется 
собственным видением адекватного ответа на кри-
минальные вызовы; 

– стремление к реализации равенства всех пе-
ред законом;  

– стратегическое уголовно-политическое пла-
нирование с четким системным определением це-
лей и задач; 

– криминологическое обеспечение, что прояв-
ляется в разработке криминологического законода-
тельства, наличии криминологической организаци- 

5 52 запрета: борьба с коррупцией в Китае // Жэнь-

минь Жибао. 2011. 23 июня. URL: http://russian.peo-

ple.com.cn/31521/7417910.html (дата обращения: 

14.07.2017). 
6 Шароградский А. Охота на крупного зверя // Радио 

Свобода. 2014. 29 декабря. URL: https://www.svo-

boda.org/a/26767963.html (дата обращения: 

14.07.2017). 
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онной структуры в правоохранительных органах, под-
готовке специалистов криминологического профиля; 

– внимание решению проблем социальной по-
литики; 

– реалистичность, соответствие достигнутых 
результатов заданным целям. 

В то же время модель суверенной политики не 
является идеальной, ее характеризуют и негативные 
свойства, к которым следует отнести излишне широ-
кие права служащих полиции и других силовых 
структур, произвол в обращении с задержанными 
лицами и осужденными7, преследование лиц по эт-
ническим, религиозным или социально-политиче-
ским признакам8. 

5. Реформистская уголовная политика 
Для реформистской уголовной политики ха-

рактерны: 
– перманентное реформирование (законода-

тельства, организационной структуры, условий пра-
воприменения);  

– неопределенность целей и задач: они посто-
янно меняются и модернизуются; 

– утопизм: закрепление правовых механизмов, 
которые не могут быть реализованы;  

– зависимость от стандартов международных 
организаций и экспертов (в особенности на этапе раз-
работки новых законов в период начальных реформ); 

– декларативность: расхождение между постав-
ленными задачами и достигнутыми результатами; 

– слабое (тенденциозное) научное обоснование, 
занижение престижа криминологии; отказ от исполь-
зования ее потенциала в практической деятельности; 

– постоянное внесение изменений в уголовное 
и уголовно-процессуальное законодательство;  

– лоббирование групповых интересов;  
– свертывание социальных программ по устра-

нению криминогенных факторов (нищеты, безрабо-
тицы, алкоголизма и пр.). 

Реформистскую уголовную политику следует 
отличать от модернизационной модели, которая, 

                                                           
7 Комитет Сената США: высокопоставленные долж-

ностные лица виновны в издевательствах над заклю-

ченными // Amnesty International. 2008. 19 декабря. 

URL: https://amnesty.org.ru/node/1188/ (дата обраще-

ния: 14.07.2017). 
8 Китайская Народная Республика: уйгуры спаса-

ются от преследования, в то время как Китай объяв-

ляет войну терроризму // Amnesty International. 2004. 

7 июля. URL: https://amnesty.org.ru/node/339/ (дата 

обращения: 14.07.2017). 

выражая императив своевременного реагирования 
на изменения криминологической обстановки, осу-
ществляется на основе научных данных и с исполь-
зованием сил ученых; изменения вносятся периоди-
чески (на кумулятивной основе); ее цели и задачи 
реалистичны; основное внимание уделяется укреп-
лению социальной базы. 

Следует подчеркнуть негативное влияние гло-
бального фактора на формирование и реализацию ре-
формистской уголовной политики. Такое воздействие 
выражается, во-первых, в навязывании политики сни-
жения уровня жизни населения (за счет сокращения 
дотационных расходов, удорожания тарифов и др.) 
[14]. В результате население нищает, маргинализиру-
ется и криминализируется, а стратегия профилактики 
преступлений дискредитируется. Во-вторых, глобаль-
ные структуры нередко пытаются разрушить (по раз-
личным причинам) здоровые секторы управления и 
экономики и делают это, используя механизмы кри-
минального лоббирования [15]. В-третьих, в систему 
уголовной юстиции внедряются международные под-
ходы, глобальные оценки и эксперты, перед кото-
рыми ставится задача деконструкции [16]. 

Признаки реформистской модели уголовной 
политики просматриваются в законодательстве и 
практике противодействия преступности многих 
постсоветских государств. Реформистская политика 
характерна для Российской Федерации. После приня-
тия УК РФ в 1996 г.9 и УПК РФ в 2001 г.10 в них внесено 
большое количество изменений, нередко противоре-
чивых и недостаточно научно обоснованных. На это 
указывали многие участники парламентских слуша-
ний на тему «Совершенствование законодательства в 
сфере уголовной правовой политики»11. «Высокий 
динамизм законодательных изменений, – справед- 
ливо отмечает В.К. Дуюнов, – который в целом сле-
дует отнести к достоинствам законотворческой дея-
тельности, в таких случаях, когда принимаются реше-
ния, недостаточно продуманные, противоречивые, 
не обоснованные социальными изменениями и не 

9 Уголовный кодекс Российской Федерации от 

13 июня 1996 г. № 63-ФЗ // СПС «КонсультантПлюс». 
10 Уголовно-процессуальный кодекс РФ от 18 де-

кабря 2001 г. № 174-ФЗ // СПС «КонсультантПлюс». 
11 Стенограмма парламентских слушаний на тему 

«Совершенствование законодательства в сфере  

уголовно-правовой политики». 2013. 18 ноября. 

URL: http://www.council.gov.ru/media/files/41d4a3d2 

9393c52a1bd0.pdf (дата обращения: 14.07.2017). 
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опирающиеся на научную базу, обращается в свою 
противоположность, становится недостатком, разру-
шающим стабильность законодательства, которая яв-
ляется, пожалуй, более важным, чем изменчивость, 
условием его эффективности» [17, c. 15].  

Исследователи российской уголовной политики 
полагают, что она находится в критическом состоя-
нии, и оценивают как весьма вероятные пессимисти-
ческие сценарии ее развития [18, c. 13–59]. «Наше об-
щество все тревожней воспринимает опасность со-
временной преступности, ее явно возрастающие ор-
ганизованность, мобильность, агрессивность, ее сра-
щивание со структурами власти. При всем при этом 
отмечаются ее фактическая безнаказанность как 
следствие несовершенства реализуемой в нашей 
стране уголовно-правовой политики, нестабильности 
уголовно-правовых мер борьбы с преступностью, 
особенно в сфере экономики, серьезных недостатков 
уголовно-процессуального законодательства, искус-
ственно ограничивающего возможности правоохра-
нительных органов в раскрытии и расследовании 
преступлений, непоследовательности и несбаланси-
рованности мер по совершенствованию всей си-
стемы уголовного судопроизводства» [19]. Не слу-
чайно уже несколько лет ставится вопрос о разра-
ботке новых УК и УПК РФ [20]. В то же время преступ-
ность и коррупция достигли такого уровня развития, 
что только мерами уголовно-правового характера с 
ними справиться невозможно: необходим комплекс-
ный подход к формированию уголовной политики, 
который опирается на криминологические основа-
ния, восстановление и развитие реального сектора 
экономики, эффективный контроль за распределе-
нием и расходованием бюджетных средств, укрепле-
ние судебной власти, совершенствование правоохра-
нительной системы [21, с. 268–296]. 

В реформистской модели существенно снижен 
антикриминогенный потенциал правоохранительной 
деятельности. До минимума свернута работа по пра-
вовому воспитанию и правовому обучению населе-
ния, ослаблено внимание к вопросам криминологи-
ческой профилактики в учебной работе юридических 
вузов, в научно-исследовательской деятельности 
[22]. Очевидно в реформаторском подходе капитали-
стическое мировоззрение, в котором слова о гуман-
ности значительно расходятся с реальностью [23]. 

                                                           
12 Выступление Сергея Нарышкина на конференции 

«К 150-летию судебной реформы в России: законо-

дательная политика по совершенствованию судеб-

ной системы – история и современность» 26 сен- 

6. Экспериментальная уголовная политика 
Такая модель уголовной политики связана с 

апробацией таких технологий управления социу-
мом, которые противоречат общечеловеческому 
опыту борьбы с преступностью. Она бывает тоталь-
ной и парциальной (ограниченной). 

Полигоном тотальной экспериментальной 
уголовной политики становятся целые государства, 
где реализуются криминальные и криминогенные 
проекты глобализма. Человечество знакомо с та-
кими экспериментами по Кампучии периода власти 
красных кхмеров (1975–1978 гг.) [24] и по Руанде во 
время массового уничтожения этноса тутси этносом 
хуту (1994 г.).  

В настоящее время разворачивается очередная 
экспериментальная модель уголовной политики в 
Ираке, Ливии, Сирии, Украине. Возникшее в резуль-
тате глобального криминального проектирования 
«Исламское государство Ирака и Леванта» устанавли-
вает на захваченной территории режим террора, осу-
ществляя массовые казни людей по признакам веро-
исповедания, национальности, рода занятий [25].  

Во всех этих проектах просматривается роль 
сил глобализма, которые создают криминальные 
ареалы. Затем в таких ареалах формируются очаги 
активного противостояния по религиозным, этниче-
ским или идеологическим признакам. В социальных 
конфликтах поддерживается сторона, которая вы-
полняет указания глобальных акторов. Этой стороне 
разрешается любая незаконная практика подавле-
ния своих противников. Законность, которая явля-
ется фундаментальным принципом сильной и ре-
формируемой уголовной политики, подвергается 
разрушению. «К сожалению, – замечает С.В. Нарыш-
кин, – в наши дни мы видим… картину, когда даже 
некоторые международные структуры и междуна-
родные организации расписались в нежелании оце-
нить внутриукраинский конфликт с юридической 
точки зрения. В неготовности осудить ни вооружен-
ный госпереворот, ни убийство мирных жителей. 
Беспристрастный анализ ситуации многим на За-
паде невыгоден. Нельзя умалчивать и о других анга-
жированных решениях, в том числе, к сожалению, и 
судебных»12. 

Парциальная экспериментальная уголовная 
политика имеет отношение к реализации «сме- 

тября 2014 г. URL: http://www.gosduma.net/analytics/ 

publication-of-legal-department/36_150_let_sudebnoi. 

pdf (дата обращения: 14.07.2017). 
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лых» инноваций в сфере противодействия крими-
нальному поведению, как правило, связанных с ле-
гализацией криминальных и криминогенных видов 
девиантного поведения. Так, в Голландии давно осу-
ществляется проект легализации «мягких» наркоти-
ков, в стране разрешена эвтаназия. Эвтаназия лега-
лизована в Бельгии, Канаде, штатах Орегон и Вер-
монт США. В Португалии в 2001 г. декриминализиро-
вано хранение наркотических средств для личного 
потребления (в количестве среднестатистических 
десяти дневных доз), включая героин и кокаин [26]. 
Несмотря на имеющиеся высокие оценки таких про-
ектов [27; 28], следует обратить внимание, что они: 

– имеют явно заказной характер и выражают 
дух тех глобальных инициатив, которые преследуют 
цель депопуляции населения планеты; 

– направлены на подмену реальной картины 
симулякрами (например, объявляется о снижении 
потребления наркотиков в результате их декрими-
нализации; в то же время не учитывается, что воз-
растает относительное число лиц, обращающихся к 
услугам заместительной терапии); иными словами, 
меняются оценки, а не реальная обстановка; 

– способствуют появлению новых, более зло-
качественных проявлений порока, например в Гол-
ландии выведен новый сорт марихуаны (nederweit) 
с повышенным содержанием THC – вещества, вызы-
вающего эйфорию; 

– создают инфраструктуру наркопотребления 
(продаются семена для выращивания кустов мари-
хуаны, даются рекомендации по уходу за ними и 
т. д.), тем самым население вовлекается в процесс 
производства наркотиков; 

– облегчают процессы коррумпирования со-
трудников правоохранительных органов наркома-
фией; 

– влекут криминализацию системы здраво-
охранения; 

– разрушают духовно-нравственные скрепы 
общества и государства [29–31]. 

7. Выводы 
Уголовная политика различных государств 

мира подвержена в большей или меньшей степени 
глобалистскому воздействию. Стремление к суве-
ренности в любой сфере, включая уголовную юсти-
цию, влечет введение санкций со стороны глоба-
листских структур. 

Реформистская уголовная политика выражает 
утрату стратегических, криминологически обосно-
ванных целей развития уголовной юстиции, озна-
чает бегство от проблем, а не их решение, и, как пра-
вило, соответствует групповым, а не государствен-
ным интересам. 

Экспериментальная уголовная политика де-
монстрирует высокие темпы развития и занимает 
все большее место в глобалистских проектах, глав-
ный из которых имеет антироссийское содержание. 

Оптимизация уголовной политики предполагает 
создание ее идеальной модели, которая, включив в 
себя положительный международный опыт в сфере 
противодействия криминализации и преступности в 
условиях глобализации, будет в состоянии учесть 
национальные особенности криминологической об-
становки и обеспечить собственную суверенность. 
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Выявляются направления совершенствования китайского антикоррупционного зако-
нодательства и практики его применения. Обозначены принципы антикоррупцион-
ного законодательства. Дается оценка создаваемой в настоящее время в Китае мно-
гоуровневой комплексной вертикальной системы антикоррупционного законодатель-
ства, ядром которой должен стать приоритетный статус профилактического законода-
тельства, а законодательство о контроле над властью должно выполнять вспомога-
тельную роль.  
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The subject. The article is devoted to the analysis of ongoing systematic reform of Chinese 
anticorruption legislation and practice of its enforcement.  
The purpose of the article is to formulate ways of improvement Chinese anti-corruption 
legislation. 
The methods of legislation analysis and synthesis of legislative gaps and contradictions are 
used. 
The results, scope of application. Nowadays, China is moving from the struggle against cor-
ruption by political means to the struggle by legal means. In attempt to construct a system 
of anti-corruption legislation, China is actively forming a dualistic normative system and a 
mechanism for the interaction between party norms and state legislation. A multilevel ver-
tical-integrated system of anti-corruption legislation with "The anti-corruption law" as a 
core was created; the Party is stressing the priority status of preventive legislation and the 
auxiliary role of legislation on control over power. This system should became the basis for 
building Chinese anti-corruption legislation. The author formulated a system of principles 
of Chinese anti-corruption legislation, including the principles of efficiency, consistency, 
economy and gradualism. The importance of the anti-corruption legislative program, the 
task formulated in 2015, is underlined. The list of the main anti-corruption legislative acts 
has been determined, including legislation in the aspects "do not dare to take [bribes]", 
"cannot take [bribes]" and "do not want to take [bribes]". The problem of improving the 
legislation in the "do not dare to take" aspect have been specially considered, including 
improvement of criminal legislation, adoption of the law on accountability and responsibil-
ity of public servants, as well as the adoption of an anti-corruption law. The main alterna-
tives and problems of improving legislation in the context of "not being able to take" are 
considered, such as adoption of laws on declaration of property of public servants, on pre-
vention of conflict of interests, on transparency of the administration, on public hearings, 
and the improvement of party norms.  
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Conclusions. China is experiencing a crucial turning point in the fight against corruption 
since the beginning of the modernization transformation and is in the strategic "window of 
opportunities". Active and systematic construction of anti-corruption legislation, the transit 
from formal counteraction to real counteraction is the key to overcoming the current "cor-
ruption crisis with Chinese characteristics". 

____________________________________________ 
 
1. Введение 
Китайский опыт противодействия коррупции 

привлекает пристальное внимание российских уче-
ных [1–10], поэтому представляется актуальным 
осветить новейшее развитие законодательства и 
правоприменительной практики в данной сфере. В 
настоящее время борьба с коррупцией в Китае нахо-
дится на стадии «основной борьбы с проявлениями 
и факультативной борьбы с причинами», продвига-
ется концепция противодействия коррупции с ак-
центом на профилактику, создана дуалистическая 
антикоррупционная нормативная система в составе 
государственного законодательства и партийных 
норм Коммунистической партии Китая, задейству-
ются возможности различных отраслей законода-
тельства по противодействию коррупции. Активизи-
руется совершенствование законодательства в ас-
пекте «не сметь брать [взятки]», модернизируется 
законодательство в аспекте «не мочь брать», по 
мере возможности улучшается законодательство в 
аспекте «не хотеть брать», разрабатывается про-
грамма научного развития законодательства. Фор-
мируется система антикоррупционного законода-
тельства с ядром в виде Закона «О противодействии 
коррупции», а также законодательных актов вспо-
могательного назначения – законов «О деклариро-
вании имущества», «О предотвращении конфликта 
интересов». Система антикоррупционного законо-
дательства приобретает многоуровневый и ком-
плексный характер, обеспечивается уголовно-пра-
вовыми средствами и поддерживается иными от-
раслями законодательства. Активизируется выбор 
важных стратегических направлений и путей разви-
тия китайского антикоррупционного законодатель-
ства.  

2. Принципы китайского антикоррупционного 
законодательства 

2.1. Принцип эффективности 
В целях обеспечения эффективности антикор-

рупционного законодательства в Китае придается 
большое значение критериям его применимости. В 
прошлом некоторые антикоррупционные нормы 
имели выраженный характер «лозунгов», диспози-
ции норм не были снабжены санкциями, что говорит 
об их слабой применимости – законодательство 

лишь обозначало решимость государства бороться с 
коррупцией, но не содержало качественных мер 
противодействия, представляя собой классический 
пример декларативных норм. Кроме того, в настоя-
щее время уделяется внимание предотвращению 
«опережающего регулирования». Например, при 
разработке механизма декларирования имущества 
государственных служащих необходимо учитывать 
степень сформированности и согласованности ре-
естра прав на недвижимое имущество, органов ре-
гулирования прописки, финансовых институтов и 
других структур, реальную работоспособность меха-
низма декларирования имущества и иные практиче-
ские вопросы.  

2.2. Принцип согласованности 
Несмотря на большое количество принятых 

государством антикоррупционных установлений, в 
целом они носят децентрализованный характер, 
нормативное регулирование изобилует пробелами, 
обеспечивая лишь «очаговую» борьбу с коррупцией 
при недостатке комплексности и системности, что в 
целом снижает регулирующий потенциал антикор-
рупционного законодательства. В этом отношении 
принцип согласованности законодательства тре-
бует, во-первых, согласования карательного и про-
филактического регулирования; во-вторых, согласо-
вания взаимосвязей между конкретными законода-
тельными актами. К примеру, согласования требуют 
взаимосвязи между новыми правовыми институ-
тами, между новыми и существующими правовыми 
институтами, между партийными нормами и госу-
дарственным законодательством. Следует снижать 
вызываемые несогласованностью правовых инсти-
тутов внутренние коллизии законодательства, сфор-
мировать единую нормативную систему, начиная с 
заблаговременной профилактики и заканчивая ре-
троспективной ответственностью, как внутри пар-
тии, так и за ее пределами. 

2.3. Принцип экономичности 
В экономической науке экономичность пред-

ставляет собой состояние оптимального распреде-
ления ресурсов, а именно получение максимальной 
отдачи при заданных затратах либо получение ана-
логичного результата при использовании мини-
мального количества ресурсов. Принцип экономич- 
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ности антикоррупционного законодательства про-
является в нескольких требованиях. Во-первых, сле-
дует подчеркнуть актуальность профилактического 
законодательства – институт профилактики корруп-
ции составляет самое слабое место китайской си-
стемы борьбы с коррупцией, ускоренное продвиже-
ние законодательства о профилактике коррупции 
является задачей первостепенной важности. Во-вто-
рых, необходимо избегать дублирования законода-
тельства – некоторые сравнительно определенные 
и систематизированные антикоррупционные пред-
писания не следует принимать повторно либо вклю-
чать в новые законодательные акты, тем самым рас-
страивая сложившуюся систему законодательства.  

2.4. Принцип постепенности  
Принцип постепенности требует формировать 

антикоррупционное законодательство в соответ-
ствии с объективными потребностями и поэтапно. 
Законодательный процесс представляет собой об-
ласть науки, это исследовательский проект на стыке 
социальной, политической и юридической мысли, 
цель которого состоит в отыскании связей между 
имущественной сферой, общественным мнением, 
образом жизни, правосудием и другими социаль-
ными факторами и предложении всеобщего вывода 
[11, с. 9]. Необходимо принять научную программу 
антикоррупционного законодательства, планомер-
но и последовательно вести законодательный про-
цесс, произвести конкретное распределение и орга-
низацию подлежащих выполнению в течение опре-
деленного времени законодательных работ. 

3. Антикоррупционная законодательная про-
грамма и перечень антикоррупционного законода-
тельства 

3.1. Антикоррупционная законодательная 
программа 

В соответствии с положением ч. 2 ст. 52 Закона 
КНР «О правотворчестве» в редакции от 15 марта 
2015 г. законодательная программа по своей сути 
относится к подготовительной стадии законодатель-
ного процесса. Лишь включенные в законодатель-
ную программу законопроекты могут быть выне-
сены на рассмотрение законодательного органа. 
Следовательно, законодательная программа явля-
ется предпосылкой появления законодательства, ее 
значение состоит в определении возможности при- 
нятия того или иного законодательного акта. В соот- 

                                                           
1 Данный перечень охватывает акты государствен-

ного законодательства и не затрагивает партийных 

норм.  

ветствии с принятой на 4-м пленуме КПК 18-го со-
зыва политикой «ускорения разработки антикорруп-
ционного законодательства» в марте 2015 г. ВСНП 
12-го созыва был утвержден Рабочий доклад 
ПК ВСНП, в котором прямо предписывалось «уси-
лить законодательную работу по приоритетным 
направлениям, ускорить разработку антикоррупци-
онного законодательства».  

3.2. Перечень антикоррупционного законо-
дательства1 

1. Перечень законодательства в аспекте «не 
сметь брать». Назначение законодательства в ас-
пекте «не сметь брать» состоит в повышении «себе-
стоимости» коррупции и усилении предупредитель-
ного эффекта наказания посредством формирова-
ния жесткой системы наказаний. В соответствии с 
этим функциональным предназначением, законо-
дательство в аспекте «не сметь брать» должно вклю-
чать, во-первых, законодательство о наказании за 
последствия коррупции (уголовный кодекс и закон о 
подотчетности и ответственности государственных 
служащих); во-вторых, законодательство о судеб-
ном преследовании за последствия коррупционной 
деятельности (закон о противодействии коррупции, 
закон об изъятии доходов, полученных преступным 
путем, закон о донесении о преступлениях, закон о 
противодействии легализации преступных дохо-
дов); в-третьих, закон об организации противодей-
ствия коррупции (закон о противодействии корруп-
ции, закон об административном контроле). Среди 
вышеперечисленных законодательных актов за-
коны о противодействии коррупции, о подотчетно-
сти и ответственности государственных служащих, 
об изъятии доходов, полученных преступным путем, 
о донесении о преступлениях уже планируются к 
разработке и принятию. 

2. Перечень законодательства в аспекте «не 
мочь брать». Назначение законодательства в ас-
пекте «не мочь брать» состоит в обеспечении пуб-
личности государственной власти и государствен-
ных служащих, обеспечении транспарентности от-
правления государственной власти, устранении воз-
можностей для коррупции [12]. В соответствии с 
этим функциональным предназначением, законо-
дательство в аспекте «не мочь брать» должно вклю-
чать, во-первых, законодательство о контроле над 
общественными финансами (закон о бюджете, об 
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аудите, о государственных закупках, о конкурсах и 
аукционах); во-вторых, законодательство о кон-
троле над публичной администрацией (закон об от-
крытости деятельности государственных органов, о 
публичных слушаниях, о контроле над постоянными 
комитетами собраний народных представителей 
всех уровней, об административных лицензиях, о 
новостях, административно-процессуальное зако-
нодательство); в-третьих, законодательство о кон-
троле за публичными должностными лицами (за-
коны о статусе государственных служащих, о выбо-
рах, о декларировании имущества публичных слу-
жащих, о предотвращении конфликта интересов). 
Из них законы об открытости деятельности государ-
ственных органов, о публичных слушаниях, о ново-
стях, о декларировании имущества публичных слу-
жащих, о предотвращении конфликта интересов, а 
также административно-процессуальный кодекс 
уже планируются к принятию. 

3. Перечень законодательства в аспекте «не 
хотеть брать». Назначение законодательства в ас-
пекте «не хотеть брать» состоит в повышении спо-
собности публичных служащих сознательно проти-
востоять коррупции посредством морально-нрав-
ственного воспитания либо необходимых экономи-
ческих и социальных гарантий. В соответствии с этим 
функциональным предназначением, законодатель-
ство в аспекте «не хотеть брать» должно включать 
законы о статусе государственных служащих, о га-
рантиях публичной службы, о морально-нравствен-
ном воспитании. Среди них законы о гарантиях пуб-
личной службы и о морально-нравственном воспи-
тании планируются к принятию. 

4. Ускорение совершенствования законода-
тельства в аспекте «не сметь брать» 

В соответствии с государственной стратегией 
антикоррупционного законодательства, законода-
тельство в аспекте «не сметь брать» призвано по-
средством борьбы с проявлениями коррупции про-
двигать борьбу с ее причинами, обобщить застаре-
лые проблемы, существующие в ранее принятом за-
конодательстве, и предложить пути их решения, в 
частности представленные далее. 

4.1. Совершенствование уголовного законо-
дательства  

Несмотря на то, что число коррупционных со-
ставов в уголовном кодексе уже сравнительно ве-
лико, а меры наказания исключительно суровы (в 
качестве максимального наказания за коррупцию и 
получение взятки предусмотрена смертная казнь), 
однако частота возникновения коррупционных дел 

в последнее время показывает, что возможности 
уголовного права в борьбе с коррупцией уже факти-
чески исчерпаны. Поэтому основной акцент в ходе 
изменения уголовного законодательства должен 
быть сделан не на простое увеличение числа соста-
вов либо значительное ужесточение наказаний, а на 
точечное воздействие на слабые места существую-
щей уголовно-правовой системы противодействия 
коррупции.  

4.2. Принятие закона о подотчетности и 
ответственности публичных служащих  

В случае нарушения публичным служащим 
своих должностных обязанностей немаловажными 
средствами противодействия коррупции являются: 
применение своевременного и эффективного адми-
нистративного наказания в установленном законом 
порядке, повышение предупредительного эффекта 
административного наказания, увеличение полити-
ческих издержек коррупции. Предпосылкой юриди-
ческой ответственности является подотчетность. 
Подотчетность представляет собой результат госу-
дарственной демократической политики и конститу-
ционного строя и проявляется в принципе ответ-
ственного правительства. С точки зрения определе-
ния ответственности в институте подотчетности 
можно подразделить ответственность на два вида. 
Во-первых, политическая ответственность, напри-
мер предусмотренное западными конституциями и 
законодательством о парламенте признание вины в 
форме ухода в отставку, добровольного или прину-
дительного. Во-вторых, административная ответ-
ственность, например предусмотренные законода-
тельством о статусе государственных служащих, об 
этике государственных служащих административ-
ные или дисциплинарные взыскания. Ответствен-
ность, предусмотренная законом о подотчетности и 
ответственности публичных служащих, относится к 
внутриведомственной (внутрисистемной) ответ-
ственности. Ответственность лица за злоупотребле-
ние публичной властью относится к ответственности 
в узком смысле и может быть урегулирована от-
дельно. 

4.3. Принятие «антикоррупционного закона»  
С точки зрения общемировой практики, анти-

коррупционные законы строятся на основе двух ос-
новных моделей. Во-первых, уголовно-правовая мо-
дель, которая объединяет уголовно-правовые, уго-
ловно-процессуальные и организационные нормы в 
едином тексте (например, сингапурский закон «О 
профилактике коррупции» 1960 г.) [13]. Во-вторых, 
профилактическая модель, в рамках которой профи- 
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лактике коррупции придается статус приоритетной 
антикоррупционной стратегии. Так, в российском за-
коне «О противодействии коррупции» 2008 г.2 ак-
цент сделан именно на предупреждение корруп-
ции. Содержание данного закона касается организа-
ции профилактики коррупции, декларирования 
имущества, конфликтов интересов, международ-
ного сотрудничества и т. д. [14]. После 18-го съезда 
КПК антикоррупционное законодательство было 
включено в план работы ВСНП, поэтому условия для 
своевременного принятия антикоррупционного за-
кона уже полностью созрели.  

5. Основные альтернативы и совершенствова-
ние законодательства в аспекте «не мочь брать» 

В соответствии со стратегией развития анти-
коррупционного законодательства, в отношении за-
конодательства в аспекте «не мочь брать» принят 
метод постепенного формирования с первоочеред-
ным созданием стержневых и наиболее важных ин-
ститутов, включая в том числе следующее. 

5.1. Принятие закона о декларировании иму-
щества публичных служащих  

Еще в 1994 г. Постоянный комитет ВСНП включил 
закон о декларировании имущества публичных слу-
жащих в законодательную программу. В мае 1995 г. 
канцелярия ЦК КПК и канцелярия Госсовета КНР сов-
местно опубликовали Правила декларирования дохо-
дов руководящих работников партийных и государ-
ственных органов уровня уезда (отдела) и выше, кото-
рые стали первым в Китае актом, регулирующим де-
кларирование доходов чиновников. Однако данные 
правила представляли собой лишь партийный доку-
мент, но не нормативный правовой акт. Впоследствии 
ЦК КПК издал еще четыре акта, регулировавшие де-

кларирование имущества3. После 18-го съезда КПК, по 
мере изменения приоритетов развития антикорруп-
ционного законодательства и усиления профилактики 
коррупции, центр тяжести профилактики был перене-
сен на обеспечение прозрачности деятельности орга- 

                                                           
2 Федеральный закон от 25 декабря 2008 г. № 273-ФЗ 

«О противодействии коррупции» // Собрание зако-

нодательства Российской Федерации. 2008. № 52. 

Ст. 6228. 
3 Правила о предоставлении сведений об основных 

личных вопросах руководящими работниками» 

1997 г. (утратили силу); Правила предоставления со-

ответствующих личных сведений руководящими 

партийными работниками 2006 г. (утратили силу); 

Правила предоставления действующими руководи- 

нов управления и их должностных лиц, принятие ки-
тайского «закона о солнечном свете». Ускоренное 
принятие «Закона о декларировании имущества» 
представляется насущной потребностью. 

5.2. Принятие «Закона о предотвращении 
конфликта интересов» 

Четкое разграничение частных и публичных ин-
тересов, предотвращение конфликтов между ними 
имеет немаловажное значение для профилактики 
коррупции [15]. В китайской практике борьбы с кор-
рупцией проблема конфликта интересов уже стала 
одной из наиболее актуальных, принят ряд политиче-
ских документов о предотвращении конфликта инте-
ресов. По статистике, число подзаконных актов и иных 
нормативных документов ЦК КПК и государственных 
органов о предотвращении конфликта интересов до-

стигает 2294. Кроме того, в законах «О государствен-
ных служащих», «Об аудите», «О ценных бумагах», 
«Об административном контроле» и в других законо-
дательных и подзаконных актах также содержатся от-
дельные положения о предотвращении конфликта 
интересов. Вместе с тем в настоящее время нормы о 
предотвращении конфликта интересов в основном от-
носятся к числу внутрипартийных нормативов, юриди-
ческая сила которых недостаточна, а сфера примене-
ния узка. Им недостает средств открытого контроля и 
механизмов привлечения к ответственности, отдель-
ные институты недостаточно согласованы между со-
бой, до настоящего времени не сформировалась еди-
ная нормативная система, имеются недостатки в части 
применимости и эффективности. 18-й съезд КПК 
вновь обратился к проблеме профилактики кон-
фликта интересов, призывая «более научными и эф-
фективными средствами противодействовать корруп-
ции» [16]. На этом фоне своевременное принятие За-
кона «О противодействии коррупции» представля-
ется необходимым для мобилизации внутрипартий-
ных и внешних антикоррупционных резервов, ускоре-
ния антикоррупционного строительства.  

телями провинциального уровня сведений о семей-

ном имуществе (экспериментальные) 2010 г.; Пра-

вила предоставления руководящими работниками 

соответствующих личных сведений 2010 г.  
4 См.: Перечень правовых и нормативных докумен-

тов ЦК КПК и государственных органов о предот-

вращении конфликта интересов / Канцелярия Цен-

тральной комиссии по проверке партийной дисци-

плины КПК // Известия Канцелярии ЦКПД. № 13. 

(На кит. яз.). 
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5.3. Принятие Закона «Об открытости ад-
министрации» 

«Администрация» здесь означает государ-
ственное управление; право доступа к правитель-
ственной информации является одним из фунда-
ментальных прав граждан, раскрытие информации 
о собственной деятельности составляет важную обя-
занность правительства [17]. В 2007 г. Госсовет КНР 
опубликовал Положение о раскрытии правитель-
ственной информации, где были урегулированы 
способы, порядок, формы контроля и гарантии в 
сфере раскрытия правительственной информации, 
были сформулированы основные правила открыто-
сти администрации. Раскрытие правительственной 
информации связано с государственной тайной, ар-
хивным делом, юридическим процессом, компенса-
циями и другими смежными институтами, поэтому 
следует ускорить внесение изменений в законы «О 
соблюдении тайны», «Об архивном деле», «О нару-
шении прав», «О противодействии недобросовест-
ной конкуренции», «О государственных компенса-
циях», в Административно-процессуальный кодекс 
и иные законодательные акты для обеспечения со-
гласованности норм законодательства о раскрытии 
правительственной информации.  

5.4. Принятие Закона «О публичных слуша-
ниях» 

Публичные слушания представляют собой фор-
му участия граждан в принятии властных решений, 
проявление открытости процесса их принятия. Пуб-
личные слушания являются выражением принципа 
естественной справедливости, реализуют функцию 
контроля над публичной властью. Первоначально 
публичные слушания применялись лишь в правосу-
дии для предотвращения ограничений и посяга-
тельств судебной власти на личную свободу и имуще-
ственные права граждан. Публичные слушания в силу 
открытости своей процедуры, публичности информа-
ции, обеспечения взаимодействия интересов и раз-
деления ответственности становятся ядром совре-
менного административного процесса [18]. 

В ХХ в. публичные чтения постепенно вошли в 
практику публичного управления. В США публичные 
слушания уже повсеместно используются в сфере 
градостроительного планирования, социального 
обеспечения, защиты окружающей среды и в других 
областях [19, р. 327]. В Китае отсутствует единый за-
кон о публичных слушаниях, соответствующие пра-
вовые нормы разбросаны в Конституции, законода-
тельстве, подзаконных актах, регламентах и иных 
нормативных документах и до настоящего времени 
не вошли в состав единого кодифицированного 

акта. Публичные слушания являются принципиаль-
ным требованием правового государства, их значе-
ние переросло простую функциональную ценность и 
приобрело более высокую правовую и политиче-
скую значимость [20]. 

5.5. Совершенствование партийных норм  
Следует продолжить инвентаризацию и систе-

матизацию многочисленных внутрипартийных норм, 
подтвердить принадлежность партийных норм к мяг-
кому (общественному) праву, сформировать дуали-
стическую нормативную систему из внутрипартийных 
норм и государственного законодательства. Кон-
фликт интересов, декларирование имущества и иные 
ключевые институты профилактического назначения 
следует изъять из области партийных норм и закре-
пить в государственном законодательстве. Необхо-
димо уточнить понятие «коррупции» в партии и внут-
рипартийную антикоррупционную политику «нуле-
вой терпимости», сформировать более широкую си-
стему предупреждения коррупции. Надо стремиться 
к открытости партии, создать институт партийной от-
ветственности, усилить предупредительную функцию 
мер партийной дисциплины, в полной мере активи-
зировать профилактическую функцию партийных 
норм в системе борьбы с коррупцией.  

6. Заключение 
В настоящее время Китай переживает важней-

ший с начала модернизационной трансформации 
переломный момент в борьбе с коррупцией и нахо-
дится в стратегическом «окне возможностей» Актив-
ная реализация системного строительства государ-
ственного антикоррупционного законодательства, 
осуществление трансформации функций антикор-
рупционного законодательства от формального к 
реальному противодействию является залогом пре-
одоления нынешнего коррупционного кризиса «с 
китайской спецификой». Следует определить зако-
нодательные принципы, реализовать функциональ-
ный подход к законодательству, опубликовать пере-
чень законодательных работ, осуществлять право-
вое строительство в соответствии с приоритетами, 
системное продвижение и согласованную коорди-
нацию. Формирование многоуровневой вертикаль-
ной и комплексной системы антикоррупционного 
законодательства с ядром в виде антикоррупцион-
ного закона, обеспечиваемого приоритетными 
средствами профилактического законодательства, а 
также вспомогательными контрольными право-
выми средствами является ключевым содержанием 
системного строительства китайского антикорруп-
ционного законодательства.  
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Рассматриваются правила назначения наказания в случае заключения досудебного 
соглашения о сотрудничестве, при особом порядке судебного разбирательства и при 
сокращенном порядке проведения дознания, регламентированные ст. 62 УК РФ 
«Назначение наказания при наличии смягчающих обстоятельств». Делается вывод, 
что правовая природа указанных институтов не соответствует правовой природе смяг-
чающих наказание обстоятельств. Делается вывод о нецелесообразности закрепле-
ния в одной статье закона различных по своей сущности правовых предписаний: пра-
вила назначения наказания при заключении досудебного соглашения о сотрудниче-
стве, при особом порядке судебного разбирательства и сокращенном порядке прове-
дения дознания необходимо исключить из ст. 62 УК РФ и закрепить в самостоятельных 
статьях УК РФ. 
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The subject. The article analyzes the rules for the appointment of punishment in the case 
of a pre-trial cooperation agreement, with a special procedure for the trial and with a short-
ened procedure of conducting inquiry, regulated by art. 62 of the RF Criminal Code “Turning 
out a Sentence when Mitigating Circumstances Exist”. The authors give an answer to two 
questions: 1) Does the legal nature of these institutions correspond to the legal nature of 
mitigating circumstances; 2) Is it advisable to consolidate in a one article of the law different 
legal regulations. 
Methodology. Authors use such researching methods as analysis and synthesis, formally 
legal, comparative legal. 
Results. Rules for the appointment of punishment in the conclusion of a pre-trial cooperation 
agreement, stipulated by the pt. 2, 4 of art. 62 of the RF Criminal Code, regulate not the order 
of accounting for mitigating circumstances, but the legal consequences associated with the 
promotion of a person, which concluded and executed a pre-trial cooperation agreement, that 
does not correspond to the legal nature of the pt. 1, 3 of art. 62 of the RF Criminal Code. 
The legal nature of the rules for the appointment of punishment, established in pt. 5 of art. 62 
of the RF Criminal Code, also does not correspond to the legal nature of the rules for the im- 
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position of punishment in the presence of mitigating circumstances, because mitigation of 
punishment occurs on criminal procedural grounds, which are not mitigating circumstances. 
Conclusions. In authors opinion, fastening in art. 62 of the RF Criminal Code of three inde-
pendent rules for the imposition of punishment, namely, the rules for the imposition of 
punishment in the presence of mitigating circumstances (pt. 1, 3 of art. 62 of the Criminal 
Code), at the conclusion of a pre-trial cooperation agreement (pt. 2, 4 of art. 62 of the Crim-
inal Code), with a special order of the trial and a shortened procedure for conducting an 
inquiry (pt. 5 of art. 62 of the Criminal Code) is unreasonable and inexpedient, because 
these rules have a different legal nature. 
Formalized limits of mitigation imposed at all parts of art. 62 of the Criminal Code of RF, are 
not connected with each other. 
Rules for the imposition of punishment in the conclusion of a pre-trial cooperation agree-
ment, with a special procedure for the trial and a shortened procedure for conducting in-
quiry have to be deleted from art. 62 of RF Criminal code and have to be consolidated at 
separate articles of the Criminal Code. 

____________________________________________ 
 

1. Правила назначения наказания, закреплен-
ные в ст. 62 УК РФ 

Cтатья 62 УК РФ при его принятии в 1996 г. со-
стояла лишь из одной части, предусматривающей 
правила назначения наказания при наличии смягча-
ющих обстоятельств. В результате изменений, вне-
сенных федеральными законами от 14 февраля 2008 
г. № 11-ФЗ, от 29 июня 2009 г. № 141-ФЗ, от 7 декабря 
2011 г. № 420-ФЗ, от 4 марта 2013 г. № 23-ФЗ1, данная 
норма была существенно расширена и в нее были 
включены правила, предусматривающие назначение 
наказания при заключении досудебного соглашения 
о сотрудничестве, при особом порядке судебного 
разбирательства и при сокращенном порядке прове-
дения дознания. В результате сложилась парадок-
сальная ситуация. Несмотря на то, что ст. 62 УК РФ 
называется «Назначение наказания при наличии 
смягчающих обстоятельств», в тексте данной статьи 
предусмотрены иные основания для смягчения нака-
зания, помимо смягчающих обстоятельств, а также 
самостоятельные правила учета таких оснований. 

В связи с этим возникают два вопроса: во-пер-
вых, соответствует ли правовая природа перечислен- 

                                                           
1 Федеральный закон от 14 февраля 2008 г. № 11-ФЗ 

«О внесении изменения в статью 62 Уголовного ко-

декса Российской Федерации» // Собрание законода-

тельства Российской Федерации. 2008. № 7. Ст. 551; 

Федеральный закон от 29 июня 2009 г. № 141-ФЗ «О 

внесении изменений в Уголовный кодекс Россий-

ской Федерации и Уголовно-процессуальный кодекс 

Российской Федерации» // Собрание законодатель-

ства Российской Федерации. 2009. № 26. Ст. 3139; 

Федеральный закон от 7 декабря 2011 г. № 420-ФЗ 

(ред. от 3 июля 2016 г.) «О внесении изменений в 

Уголовный кодекс Российской Федерации и отдель- 

ных институтов правовой природе смягчающих об-
стоятельств и, во-вторых, целесообразно ли закреп-
ление в одной статье закона, на первый взгляд, раз-
личных по своей сущности правовых предписаний. 

2. Особенности назначения наказания при за-
ключении досудебного соглашения о сотрудниче-
стве 

На основании ч. 2 ст. 62 УК РФ, в случае заклю-
чения досудебного соглашения о сотрудничестве 
при наличии смягчающих обстоятельств, предусмот-
ренных п. «и» ч. 1 ст. 61 УК РФ, и отсутствии отягча-
ющих обстоятельств срок или размер наказания не 
могут превышать половины максимального срока 
или размера наиболее строгого вида наказания, 
предусмотренного соответствующей статьей Осо-
бенной части УК РФ. 

В соответствии с п. 61 ст. 5 УПК РФ, досудебное 
соглашение о сотрудничестве – это соглашение 
между сторонами обвинения и защиты, в котором 
указанные стороны согласовывают условия ответ-
ственности подозреваемого или обвиняемого в зави-
симости от его действий после возбуждения уголов-
ного дела или предъявления обвинения2. Обратим 

ные законодательные акты Российской Федерации» 

// Собрание законодательства Российской Федера-

ции. 2011. № 50. Ст. 7362; Федеральный закон от 

4 марта 2013 г. № 23-ФЗ (ред. от 28 декабря 2013 г.) 

«О внесении изменений в статьи 62 и 303 Уголов-

ного кодекса Российской Федерации и Уголовно-

процессуального кодекса Российской Федерации» // 

Собрание законодательства Российской Федерации. 

2013. № 9. Ст. 875. 
2 Уголовно-процессуальный кодекс РФ от 18 декаб-

ря 2001 г. № 174-ФЗ // СПС «КонсультантПлюс». 
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внимание, что в случае заключения досудебного со-
глашения о сотрудничестве дело подлежит рассмот-
рению в особом порядке, предусмотренном гл. 40.1 
УПК РФ, однако, основанием для смягчения наказания 
по правилам ч. 2 ст. 62 УК РФ является, согласно взаи-
мосвязанным положениям ч. 2 ст. 62 УК РФ и ст. 63.1 
УК РФ, именно заключение и исполнение досудеб-
ного соглашения о сотрудничестве, а не рассмотрение 
дела в определенной процессуальной форме3. 

В настоящее время в теории уголовного права 
сущность досудебного соглашения о сотрудничестве 
разъясняется следующим образом. И.Э. Звечаров-
ский отмечает, что цель введения данного института 
в России – стимулирование положительных посткри-
минальных поступков [1, с. 14]. А.С. Александров, 
А.Ф. Кучин, А.Г. Смолин пишут, что с уголовно-право-
вой точки зрения институт досудебного соглашения 
представляет собой правовое средство индивидуа-
лизации уголовной ответственности лица, с уго-
ловно-процессуальной – форму упрощенного судо-
производства и вынесения судебного решения [2, 
c. 17]. Практически идентичной позиции придержи-
вается М.В. Головизнин [3, c. 65]. По мнению 
Э.Н. Жевлакова, сущность досудебного соглашения о 
сотрудничестве состоит в том, что подозреваемый 
или обвиняемый берет на себя обязательства оказать 
содействие следствию в раскрытии и расследовании 
преступления, изобличении и уголовном преследо-
вании других соучастников преступления, розыске 
имущества, добытого в результате преступления, в 
обмен на существенное снижение наказания в соот-
ветствии с положениями ч. 2 и 4 ст. 62 УК РФ [4, c. 33].  

Резюмируя приведенные позиции, в различной 
форме отражающие юридическое содержание досу-
дебного соглашения о сотрудничестве, отметим, что 
досудебное соглашение о сотрудничестве является 
сделкой, на момент заключения которой действия, 
признаваемые смягчающими обстоятельствами в со-
ответствии с п. «и» ч. 1 ст. 62 УК РФ, еще не совер-
шены. Само смягчение наказания происходит на ос-
новании факта исполнения досудебного соглашения 
о сотрудничестве, которое не является смягчающим 
обстоятельством, а сами смягчающие наказание об-
стоятельства специально не учитываются. 

Институт досудебного соглашения о сотрудни-
честве, закрепленный в УК РФ и УПК РФ, является 

                                                           
3 Уголовный кодекс Российской Федерации от 

13 июня 1996 г. № 63-ФЗ // СПС «КонсультантПлюс». 
4 Gesetzzur Regelung der Verständigungim Strafverfah-

ren. Dated 29 July 2009. Bundesgesetzblatt Jahrgang 

аналогом существующей в зарубежных уголовных 
законах сделки о признании вины. Так, согласно 
правовым позициям, изложенным Верховным Су-
дом США, сделка о признании вины – существенная 
и целесообразная часть уголовного процесса [5], ко-
торая заключается добровольно с обеих сторон 
(прокурор и обвиняемый) при последующем одоб-
рении суда [6, р. 232–235], обвиняемый обязуется в 
суде признать свою вину в совершении преступле-
ния, а прокурор взамен обязуется либо переквали-
фицировать содеянное на менее тяжкий состав, 
либо уменьшить объем обвинения. Потерпевший 
исключен из участия в процессе, но его мнение от-
носительно предстоящей процедуры выясняется 
прокурором при составлении соглашения, а ущерб, 
причиненный ему в результате преступления, дол-
жен быть возмещен (в последнее время это явля-
ется одним из условий сделки). Доказательства в 
суде не исследуются, поскольку при заключении 
сделки судебное следствие отсутствует [7, c. 87].  

Приведенный институт закреплен и в законо-
дательстве Англии и Уэльса. Установление формали-
зованной системы заключения соглашений о при-
знании вины призвано стимулировать обвиняемых к 
признанию вины на более ранних стадиях уголов-
ного судопроизводства. Решение о предъявлении 
обвинения, его объем и квалификация действий от-
носятся к компетенции стороны обвинения. Согла-
шение составляется в письменной форме и предо-
ставляется в суд при первой явке в суд обвиняемого. 
Рассмотрев соглашение, суд назначает отдельное 
слушание. Оно проводится открыто, в присутствии 
обвиняемого. Суду предоставляется право принять 
или отклонить соглашение, перенести срок приня-
тия решения до получения дополнительной инфор-
мации либо выразить собственное мнение о макси-
мальном наказании [8, с. 220].  

В целях регламентации оснований, порядка и 
последствий заключения досудебного соглашения о 
сотрудничестве Бундестаг принял Закон о соглаше-
ниях в Уголовном судопроизводстве 28 мая 2009 г.4, 
который ввел новый специальный раздел в УПК Гер-
мании. Он предусматривает, что суд по подходящим 
уголовным делам может согласиться с участниками 
процесса о дальнейшем курсе и результате слуша-
ний. Предмет договора – признание обвиняемого и 

2009 Teil I Nr. 49, ausgegeben zu Bonn am 3. August 

2009. URL: http://www.bmj.bund.de/files/3825/gesetz_ 

verstaendigung_strafverfahren_bundesgesetzblatt.pdf 

(дата обращения: 30.09.2017). 
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юридические последствия таких действий, связан-
ных со снижением размера наказания [9].  

В Италии институт досудебного соглашения, с 
одной стороны, призван повысить эффективность 
борьбы с организованной преступностью и терро-
ризмом, а с другой – сэкономить время и средства 
на рассмотрение уголовного дела [10, р. 645–649]. 
Основанием смягчения наказания является достиг-
нутое между стороной обвинения и защиты согла-
шение и утверждение его судом [8, c. 221].  

Таким образом, также как и российское уголов-
ное законодательство, зарубежное уголовное зако-
нодательство закрепляет, что основанием смягче-
ния наказания является именно достигнутое сторо-
нами обвинения и защиты соглашение о сотрудни-
честве и утверждение (принятие) такого соглашения 
судом, а не смягчающие наказание обстоятельства.  

Подводя итог, отметим, что правила назначе-
ния наказания, предусмотренные ч. 2, 4 ст. 62 УК РФ, 
регулируют не порядок учета смягчающих обстоя-
тельств, а правовые последствия, связанные с поощ-
рением лица, которое заключило и исполнило досу-
дебное соглашение о сотрудничестве, что не соот-
ветствует правовой природе ч. 1, 3 ст. 62 УК РФ. 

3. Особенности назначения наказания при 
особом порядке судебного разбирательства и при 
сокращенном порядке проведения дознания 

В ч. 5 ст. 62 УК РФ предусматривается два само-
стоятельных правила назначения наказания. Первое 
заключается в том, что срок или размер наказания, 
назначаемого лицу, уголовное дело в отношении ко-
торого рассмотрено в порядке, предусмотренном 
гл. 40 УПК РФ, не может превышать две трети макси-
мального срока или размера наиболее строгого 
вида наказания, предусмотренного за совершенное 
преступление. Согласно ст. 314 УПК РФ, такое обяза-
тельное смягчение применяется при наличии следу-
ющих оснований: 1) оно допускается только за пре-
ступления, наказание за которые в соответствии с 
УК РФ не превышает 10 лет лишения свободы; 2) при 
наличии согласия обвиняемого с предъявленным 
ему обвинением; 3) при наличии согласия государ-
ственного или частного обвинителя и потерпевшего 
с рассмотрением дела в особом порядке. Второе 
правило, предусмотренное ч. 5 ст. 62 УК РФ, заклю- 
чается в том, что в случае, указанном в ст. 2269 УПК 
РФ, срок или размер наказания, назначаемого лицу, 
не может превышать одну вторую максимального 
срока или размера наиболее строгого вида наказа-
ния, предусмотренного за совершение преступле-
ния. Согласно ст. 150, 2261, 2269 УПК РФ, применение 

последнего правила возможно только при соверше-
нии преступлений небольшой и средней тяжести, по 
которым предварительное расследование было 
произведено в форме дознания в сокращенной 
форме. Д.С. Дядькин указывает, что дознание в со-
кращенной форме проводится при наличии уго-
ловно-процессуальных условий, предусмотренных 
гл. 32.1 УПК РФ, а также признании лицом своей 
вины, характера и размера причиненного преступ-
лением вреда, согласии с правовой оценкой его де-
яния, приведенной в постановлении о возбуждении 
уголовного дела [11, c. 193]. Отметим, что в обоих 
случаях производство по делу ведется в особом по-
рядке, предусмотренном гл. 40 УПК РФ, что обуслов-
ливает общую правовую природу правил назначе-
ния наказания, предусмотренных ч. 5 ст. 62 УК РФ. 

 А.В. Боярская, Л.В. Головко отмечают, что осо-
бый порядок судебного разбирательства, предусмот-
ренный гл. 40 и ст. 226.9 УПК РФ, является разновид-
ностью упрощенного судебного производства в уго-
ловном процессе России [12, с. 61; 13]. Полагаем, что 
приведенная позиция является обоснованной. Но 
О.В. Качалова пишет, что сущностью назначения 
наказания при особом порядке судебного разбира-
тельства является достижение социального компро-
мисса, который, с одной стороны, выражен в отказе 
обвиняемого от оспаривания обвинения и согласием 
последнего на упрощенную форму судебного произ-
водства, а с другой – в гарантированном смягчении 
наказания [14, c. 20]. При этом О.В. Качалова справед-
ливо задается вопросом об основаниях смягчения 
наказания: происходит ли такое смягчение вслед-
ствие формального рассмотрения дела судом в упро-
щенном порядке (т. е. суд формально реализует тре-
бование закона, назначая наказание, не превышаю-
щее установленный лимит), либо вследствие призна-
ния рассмотрения дела в особом порядке смягчаю-
щим обстоятельством [14, c. 20]. Не отвечая на по-
ставленный вопрос напрямую, автор делает вывод о 
недопустимости формального обеспечения требова-
ний закона. По нашему мнению, последняя приве-
денная позиция является не совсем верной, так как 
основанием смягчения наказания согласно ч. 5 ст. 62 
УК РФ являются не какие-либо смягчающие обстоя-
тельства, а конкретный процессуальный порядок рас-
смотрения дела судом, а также форма проведения 
предварительного расследования преступления, что 
свидетельствует о том, что наказание смягчается 
вследствие наличия определенных процессуальных 
оснований, а не смягчающих обстоятельств. На дан-
ное обстоятельство указывают также Д.С. Дядькин и 
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Е.В. Благов, отмечая, что ни гл. 40 УПК РФ, ни ч. 5 ст. 62 
УК РФ не указывают на зависимость назначения нака-
зания от наличия смягчающих обстоятельств, а также 
на то, что правила назначения наказания, предусмот-
ренные ч. 2, ч. 5 ст. 62 УК РФ, устанавливают порядок 
смягчения наказания по процессуальным основа-
ниям [11, с. 192; 15, c. 123]. 

Таким образом, правовая природа правил 
назначения наказания, установленных в ч. 5 ст. 62 
УК РФ, не соответствует правовой природе правил 
назначения наказания при наличии смягчающих об-
стоятельств, поскольку смягчение наказания проис-
ходит по уголовно-процессуальным основаниям, ко-
торые смягчающими не являются.  

Исходя из вышесказанного, полагаем возмож-
ным сделать обоснованный вывод, что правила 
назначения наказания, предусмотренные ч. 2, 4, 5 
ст. 62 УК РФ, а именно правила смягчения наказания 
в случае заключения досудебного соглашения о со-
трудничестве, при особом порядке судебного раз-
бирательства и при сокращенном порядке проведе-
ния дознания, имеют иную правовую природу по 
сравнению с правилами назначения наказания при 
наличии смягчающих обстоятельств.  

Также полагаем, что правила назначения нака-
зания, предусмотренные ч. 2, 5 ст. 62 УК РФ, также не 
имеют единой правовой природы. Следуя позиции 
Т.В. Топчиевой, считаем необходимым указать, что 
особый порядок судебного разбирательства, а также 
дознание в сокращенной форме предназначено для 
ускорения судопроизводства по нетяжким преступле-
ниям и нацелено на примирение сторон. Досудебное 
соглашение о сотрудничестве преследует иную цель: 
содействие подозреваемого и обвиняемого след-
ствию в расследовании преступлений и выявлении ра-
нее неизвестных преступлений [16, c. 120].  

4. Соотношение различных правил назначе-
ния наказания, предусмотренных ст. 62 УК РФ 

Существенные проблемы возникают и при со-
отнесении правил назначения наказания, преду-
смотренных ст. 62 УК РФ, между собой. 

Вопрос о применении ст. 62 УК РФ при установ-
лении судом оснований одновременного примене-
ния нескольких ее частей в настоящее время разъяс-
нен в п. 38 и 39 Постановления Пленума Верховного 
Суда РФ «О практике назначения судами Российской 
Федерации уголовного наказания»: «При назначе- 

                                                           
5 Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 

22 декабря 2015 г. № 58 (ред. от 29 ноября 2016 г.) 

«О практике назначения судами Российской Федера- 

нии наказания лицу, с которым заключено досудеб-
ное соглашение о сотрудничестве, в соответствии с 
частью 2 или частью 4 статьи 62 УК РФ положения ча-
сти 1 указанной статьи о сроке и размере наказания 
учету не подлежат. При установлении обстоятель-
ств, предусмотренных как частью 5, так и частью 1 
статьи 62 УК РФ, применяется совокупность правил 
смягчения наказания: вначале применяются поло-
жения части 5 статьи 62 УК РФ, затем – части 1 статьи 
62 УК РФ. Таким образом, максимально возможное 
наказание в этих случаях не должно превышать: две 
трети от двух третьих – при рассмотрении уголов-
ного дела в порядке, предусмотренном главой 40 
УПК РФ, и две трети от одной второй – в случае, ука-
занном в статье 2269 УПК РФ»5. На первый взгляд 
установление вышеуказанных правил исчисления 
наказания при применении различных положений 
ст. 62 УК РФ является обоснованным, поскольку усло-
вие применения ч. 2 и 4 ст. 62 УК РФ, а именно нали-
чие п. «и» ч. 1 ст. 62 УК РФ дублируется в качестве 
условия применения ч. 1 ст. 62 УК РФ, в то же время 
аналогичное условие в виде наличия п. «и» ч. 1 ст. 61 
УК РФ в качестве условия применения ч. 5 ст. 62 УК РФ 
отсутствует, что снимает и невозможность учета ч. 1 
ст. 62 УК РФ при назначении наказания. 

Тем не менее полагаем, что при формулирова-
нии вышеуказанных правил учета различных частей 
ст. 62 при назначении наказания Верховный Суд РФ, 
а также сам законодатель не учел следующие про-
блемные вопросы. 

Во-первых, следуя мнению М.В. Головизнина, 
формализованный предел смягчения наказания, 
установленный в ч. 2 ст. 62 УК РФ, является мерой 
поощрения лица, исполнившего досудебное согла-
шение о сотрудничестве [3, c. 65]. В то же время фор-
мализованный предел смягчения наказания, уста-
новленный в ч. 1 ст. 62 УК РФ, является мерой поощ-
рения за совершение обвиняемым действий, преду-
смотренных п. «и», «к» ч. 1 ст. 61 УК РФ, при этом, по 
нашему мнению, закон и правоприменитель не учи-
тывают ситуацию, когда лицо помимо исполнения 
досудебного соглашения о сотрудничестве также 
совершило действия, предусмотренные п. «к» ч. 1 
ст. 61 УК РФ, в качестве смягчающих обстоятельств. 
Данную проблему отмечает Л.В. Лобанова, указы-
вая, что «такая активность (т. е. активное способ-
ствование раскрытию и расследованию преступле- 

ции уголовного наказания» // Бюллетень Верховного 

Суда РФ. 2016. № 2. 
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ния. – Т. Н., А. Т.), во-первых, может быть проявлена 
ранее, чем было заключено соглашение, а во-вто-
рых, её отсутствие может быть компенсировано яв-
кой с повинной» [17, c. 333]. В этом случае основа-
ния применения ч. 1 ст. 62 УК РФ будут уже самосто-
ятельными от ч. 2 и 4 ст. 62 УК, а значит, последние 
положения уже не будут считаться специальными 
по отношению к ч. 1 ст. 62 УК РФ и положения ч. 1 и 
2 или ч. 4 ст. 62 УК РФ подлежат совместному учету 
при назначении наказания.  

Во-вторых, Р.А. Ниценко указывает, что форма-
лизованные пределы смягчения наказания, установ-
ленные ч. 1 ст. 62 УК РФ, а также ч. 2, 4, 5 ст. 62 УК РФ 
не соотносятся между собой [18, c. 10]. Так, лицам, в 
чьих действиях установлено наличие хотя бы одного 
смягчающего обстоятельства, предусмотренного 
п. «и», «к» ч. 1 ст. 61 УК РФ, и отсутствуют отягчаю-
щие наказание обстоятельства, максимальный срок 
или размер наиболее строгого вида наказания санк-
ции соответствующей статьи Особенной части УК РФ 
не может превышать две трети. Согласно ч. 2 ст. 62 
УК РФ в случае, если лицо исполнило досудебное со-
глашение о сотрудничестве, т. е. в его действиях ав-
томатически устанавливается наличие п. «и» ч. 1 
ст. 62 УК РФ и отсутствуют отягчающие обстоятель-
ства, срок или размер наказания не может превы-
шать половины максимального срока или размера 
наиболее строгого вида наказания, предусмотрен-
ного соответствующей статьей Особенной части. По-
скольку содержанием действий, направленных на 
исполнение досудебного соглашения о сотрудниче-
стве, и являются обстоятельства, предусмотренные 
п. «и» ч. 1 ст. 61 УК РФ, что соответствует ст. 3171 УПК 
РФ, считаем нецелесообразным установление раз-
личных пределов смягчения наказания за соверше-
ние одних и тех же действий.  

Тем более необоснованными представляются 
пределы смягчения наказания, установленные в ч. 5 
ст. 62 УК РФ, которые предусматривают при согла-
сии лица с предъявленным ему обвинением на 
этапе предварительного следствия либо дознания 
возможность назначения наказания, не превышаю-
щего, соответственно, две трети и половины макси- 
мального срока или размера наиболее строгого 
вида наказания, предусмотренного за совершенное 
преступление. Обращаем внимание, что в этом слу-
чае обвиняемому для смягчения наказания не тре-
буется установления в его действиях ни одного смяг-
чающего обстоятельства, предусмотренного ч. 1 

                                                           
6 Уголовное дело №1-343/2017 // Архив Централь-

ного районного суда г. Тюмени. URL: https:// 

ст. 61 УК РФ, также не требуется и отсутствия в его 
действиях отягчающих обстоятельств. Более того, 
суды с подачи п. 28 Постановления Пленума Верхов-
ного Суда РФ «О практике назначения судами Рос-
сийской Федерации уголовного наказания» широко 
учитывают признание вины в качестве самостоя-
тельного смягчающего обстоятельства на основании 
ч. 2 ст. 61 УК РФ, что ведет в данном случае к двой-
ному смягчению наказания, т. е. сначала суд смяг-
чает наказание на основании ч. 5 ст. 62 УК РФ, а за-
тем учитывает признание вины в качестве иного 
смягчающего обстоятельства, что также влечет 
уменьшение наказания.  

По нашему мнению, пределы смягчения нака-
зания, установленные в ч. 5 ст. 62 УК РФ, не могут 
быть одинаково либо более благоприятными для 
обвиняемого, чем пределы смягчения наказания, 
установленные в ч. 1 и 2 ст. 62 УК РФ, поскольку по-
следствия совершения действий, направленных на 
исполнение досудебного соглашения о сотрудниче-
стве, предусмотренных п. «и», «к» ч. 1 ст. 62 УК РФ, 
по своему позитивному влиянию не сравнимы с про-
стым признанием вины, лежащим в основе приме-
нения ч. 5 ст. 62 УК РФ.  

Кроме этого, двойной учет происходит и тогда, 
когда в качестве основания применения ч. 1 ст. 62 
УК РФ судом учитывается явка с повинной. Призна-
ние вины является одним из элементов явки с по-
винной, при этом в случае совершения явки с повин-
ной дело в соответствии с положениями УПК РФ при 
наличии своевременно заявленного лицом ходатай-
ства будет рассматриваться в особом порядке. Ре-
зультатом такого двойного учета становится значи-
тельное смягчение наказания при отсутствии надле-
жащих оснований для такого смягчения.  

Так, Центральный районный суд г. Тюмени, 
рассмотрев дело № 1-343/2017, вынес приговор, 
признав обвиняемого виновным в совершении пре-
ступления, предусмотренного ч. 1 ст. 228 УК РФ, с 
назначением виновному в качестве основного нака-
зания в виде лишения свободы на 1 (один) год при 
предельном размере наказания 3 года лишения сво- 
боды. Суд указал в мотивировочной части решения, 
что приговор вынесен с учетом ч. 5 и 1 ст. 62 УК РФ, 
что свидетельствует о том, что, несмотря на уста- 
новление смягчающих обстоятельств, им было из-
брано наиболее суровое наказание с учетом требо-
ваний закона6.  

centralny--tum.sudrf.ru/modules.php?name=sud_delo& 

srv_num=. 
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Тем не менее возможность неоправданного 
смягчения приговора устраняется практикой приме-
нения ч. 5 ст. 62 УК РФ, в частности ст. 2269 УПК РФ. В 
соответствии со ст. 150 УПК РФ, дознание как форма 
производства предварительного следствия прово-
дится по ограниченной категории преступлений, по-
давляющее большинство которых являются пре-
ступлениями небольшой или средней тяжести. При 
этом с учетом наличия смягчающих обстоятельств, 
большого количества альтернативных санкций в ста-
тьях УК РФ, указанных в ст. 150 УПК РФ, суды вообще 
не назначают наиболее строгий вид наказания, 
предусмотренный в санкции статьи Особенной ча-
сти УК РФ.  

В частности, в результате анализа приговоров, 
вынесенных по ч. 1 ст. 228 УК РФ судами Томской, 
Тюменской и Новосибирской областей, нами был 
сделан вывод, что в тех случаях, когда суды одно-
временно рассматривали дело в особом порядке, а 
также учитывали смягчающие наказание обстоя-
тельства при отсутствии отягчающих, наиболее при-
менимым наказанием является штраф.  

Подводя промежуточный вывод сказанному, 
отметим, что формализованные пределы смягчения 
наказания, установленные во всех частях ст. 62 
УК РФ, не взаимосвязаны между собой, а их приме-
нение, в том числе при одновременном учете не-
скольких частей ст. 62 УК РФ, не поддается научному 
обоснованию. 

Проведенное исследование позволяет нам, 
наконец, ответить на второй из поставленных вопро-
сов. По нашему мнению, закрепление в ст. 62 УК РФ 
трех самостоятельных правил назначения наказа-
ния, а именно правил назначения наказания при 
наличии смягчающих обстоятельств (ч. 1, 3), при за-
ключении досудебного соглашения о сотрудниче-
стве (ч. 2, 4), при особом порядке судебного разби-
рательства и сокращенном порядке проведения до-
знания (ч. 5) является необоснованным.  

Во-первых, указанные правила имеют различ-
ную правовую сущность, что привело к тому, что со-
держание ст. 62 УК РФ не соответствует ее наимено-
ванию, поскольку правила назначения наказания 
при наличии смягчающих обстоятельств предусмот-
рены только в ч. 1, 3 ст. 62 УК РФ.  

Во-вторых, закрепление трех различных инсти-
тутов в одной статье УК РФ приводит к необоснован-
ному нагромождению правовых норм, что сказыва-
ется на возможности внесения изменений в право- 

вые нормы законодателем, который вынужден до-
полнять УК РФ самостоятельными статьями вместо 
комплексного урегулирования самостоятельного 
института в самостоятельной статье УК РФ. В каче-
стве примера можно привести ст. 631 УК РФ и инсти-
тут досудебного соглашения о сотрудничестве.  

Наконец, правила назначения наказания, за-
крепленные в ст. 62 УК РФ, не взаимосвязаны между 
собой, что сказывается на невозможности их эффек-
тивного совместного применения, а также на невоз-
можности логично обосновать формализованные 
пределы смягчения наказания, установленные в 
приведенных правилах.  

5. Выводы 
Подводя итог рассмотрению проблем содер-

жания ст. 62 УК РФ в части закрепления в ней по-
мимо правил назначения наказания при наличии 
смягчающих обстоятельств специальных правил 
смягчения наказания в случае заключения досудеб-
ного соглашения о сотрудничестве, при упрощен-
ном порядке судебного разбирательства и при со-
кращенном порядке проведения дознания, считаем 
возможным сделать следующие выводы.  

Во-первых, правовая природа правил назначе-
ния наказания, установленных в ч. 2, 5 ст. 62 УК РФ, не 
соответствует правовой природе правил назначения 
наказания при наличии смягчающих обстоятельств, 
поскольку смягчение наказания по ч. 2, 5 ст. 62 УК РФ 
происходит по уголовно-процессуальным основа-
ниям, которые смягчающими не являются.  

Во-вторых, формализованные пределы смяг-
чения наказания, установленные во всех частях 
ст. 62 УК РФ, не взаимосвязаны между собой, а их 
применение, в том числе при одновременном учете 
нескольких частей ст. 62 УК РФ, не поддается науч-
ному обоснованию. 

В-третьих, закрепление приведенных самосто-
ятельных правил назначения наказания в одной ста-
тье УК РФ является нецелесообразным, более того, 
препятствует законодательному совершенствова- 
нию регламентации указанных правил назначения 
наказания. 

В-четвертых, правила назначения наказания 
при заключении досудебного соглашения о сотруд-
ничестве, при особом порядке судебного разбира-
тельства и сокращенном порядке проведения до-
знания необходимо исключить из ст. 62 УК РФ и за-
крепить в самостоятельных статьях УК РФ. 
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Исследуется вопрос восприятия позиций ЕСПЧ конституционными судами и иными 
органами конституционного правосудия различных стран. Раскрываются виды вос-
приятия, подробно описывается такая форма восприятия, как конфликт конституцион-
ного суда с позицией ЕСПЧ. Изучается одна из возможных причин конфликта – оценка 
обоснованности ограничения прав заявителей по делу. Делается вывод, что конфликт 
– исключительно редкое и преодолимое явление во взаимодействии ЕСПЧ и нацио-
нальных конституционных органов. 
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The object of research is a relationship between ECHR and constitutional courts in various 
jurisdictions.  
The main aim of this article is to research the conflict between opinions of ECHR and na-
tional Constitutional courts, and also to find the root of this conflict. 
The methodology of this research consists of universal methods (such as analysis, synthesis, 
comparison) and jurisprudence-specific methods. 
In the course of research, the author used various theoretical sources, ECHR case-law and 
decisions of various national Constitutional Courts. 
Results. At this point of time, there are many theories that try to explain the relationship 
between international and national law. But their functioning can be observed only in prac-
tice. Many jurisdictions adhere to the concept of Dualism.  
National Constitutional courts may perceive legal opinions in two different ways: adhere to 
the legal opinion of ECHR or reach a different conclusion, different to that of ECHR.  
Because national Constitutional courts and ECHR employ different systems for establishing 
whether rights of the claimant were violated or not, courts may give more weight to the 
different factors.  
In the article, the author focuses attention on such reason of the conflict as justification for 
limitation of one's rights. 
Conclusions. Conflict of legal opinions of ECHR and national Constitutional courts is of axio-
logical nature. Conflict per se does not imply that a given national government decided to 
breach its international obligations. Because of subsidiary nature of ECHR protection, con-
flicts is rather an exception that could be dealt with than a rule.  

____________________________________________ 
 

1. Введение 
Признание юрисдикции ЕСПЧ в национальных 

правопорядках предполагает исполнение страной-
ответчицей решения суда международной органи-
зации, что исходит из принципа добросовестного со-

блюдения страной принятых на себя международ-
ных обязательств. Не последнюю роль в этом про-
цессе играет и конституционное правосудие, руко-
водствующееся при защите прав человека в первую 
очередь конституцией своей страны.  
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Существующее на практике расхождение пози- 
ций конституционных судов и ЕСПЧ ставит вопрос 
допустимости существования расхождения в пози- 
циях: возможно ли это в рамках существующей си- 
стемы отношений; есть ли на то объективные при- 
чины; как именно конституционные суды выражают 
свое несогласие с ЕСПЧ и по каким вопросам? 

2.  Современная специфика решений судов 
международных организаций 

Традиционно вопросы, затрагивающие соотно-
шение национальной и международной юрисдик-
ции, силу решений международных органов, имеют 
свое начало в дискуссии о соотношении националь-
ного и международного правопорядка. 

Монистические концепции предлагают рас-
сматривать международное и внутреннее право в 
единой системе права: нормы того или иного право-
порядка будут иметь большую юридическую силу. 

Сторонники примата внутреннего права объяс-
няют действие норм международного права в той 
мере и в тех отношениях, в которых это допускает 
само государство. Немецкий юрист А. Цорн раскры-
вает природу международного права как внешнего 
права государства, нормы которого берут свою силу 
из внутреннего права: «Международное право юри-
дически является правом лишь тогда, когда оно яв-
ляется государственным правом» [1, s. 7]. Примат 
национального права, тем не менее, отрицает суще-
ствование иного, международного права как само-
стоятельного явления [2]. 

Концепцию примата международного права 
над внутригосударственным разработал известный 
австрийский юрист Г. Кельзен. Аргументами послу-
жили предельность международного права, отсут-
ствие иного правопорядка над международным; 
выстроенная Кельзеном теория о единой системе 
нормативных актов, расположенных в определен-
ной иерархии и соподчиненных друг другу. Нормы 
международного права, таким образом, составляли 
«верхушку» системы актов, наделенную большей 
юридической силой по сравнению с актами внутрен-
него права [3]. 

Теория дуализма, возникшая в XIX в., указы-
вает на существование двух правопорядков незави-
симо друг от друга [4, s. 111]. Изначально отрица-
лась даже возможность возникновения конфликта 
между нормами разных правопорядков ввиду того, 

                                                           
1 Eur. Court H.R. Case of Loizidou v. Turkey (Prelimi-

nary objection). Application no. 15318/89. Judgment of 

23 March 1995, para 75. 

что они не соподчинены друг другу и регулируют 
разные области отношений: субъекты, характер и 
содержание правоотношений в двух правопорядках 
разные. В международных отношениях субъектом 
выступают суверенные государства, а во внутригосу-
дарственных участники подчинены власти суверен-
ного государства – уже поэтому правовые порядки 
не являются соотносимыми. При дуализме систем 
нормы международного права не действуют непо-
средственно внутри государства – именно государ-
ство становится участником по включению норм из 
международного права в свой внутренний порядок 
(трансформация) [5]. Норма продолжает действо-
вать на международно-правовом уровне, становясь 
одновременно нормой права во внутреннем 
правопорядке, защищаемой и реализуемой нацио-
нально-правовыми средствами и способами, но в 
соответствии с международными обязательствами 
[6; 7, с. 254]. 

Имеет право на существование идея «консти-
туционализации» Европейской конвенции и Евро-
пейского суда: бывший член Европейской Комиссии 
профессор Е. Алкема присваивает Конвенции статус 
«европейской конституции», а Европейскому суду – 
статус конституционного суда [8]. Бывший председа-
тель ЕСПЧ Жан-Поль Коста отмечает, что еще в став-
шем классическим деле «Лоизиду против Турции»1 
Европейский суд назвал Конвенцию, стражем кото-
рой он является, «конституционным инструментом 
европейского публичного порядка» [9].  

Практически же вопрос места Конвенции ре-
шений ЕСПЧ (как деятельности ЕСПЧ по толкованию 
положений Конвенции) в системе национальных ак-
тов решается неоднозначно. Государства, придер-
живающиеся дуалистической концепции, по-раз-
ному определяют место Конвенции и практики ЕСПЧ 
в системе национальных актов: в Германии они 
имеют статус федерального закона, по силе ниже 
позиций Федерального Конституционного Суда2. В 
Боснии и Герцеговине нормы Конвенции являются 
составной частью национального права, имеют пре-
имущественную силу над последними [10, с. 41]. В 
Соединенном Королевстве конвенционные нормы 
не имеют непосредственного действия, не являются 
вообще частью национальной правовой системы 
[11]. По мнению У. Бернама, Нидерланды – един-
ственное монистическое государство, в котором 

2 Beschluss vom 14. October 2004, 2 BvR 1481/04, 

BVerfGE 111. 
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нормы международных договоров действуют непо-
средственно, возглавляя иерархию национальных 
источников права и превалируя над ними [12, 
с. 1058]. Россию профессора Ж.И. Овсепян и С. Пат-
ракеев относят к странам умеренного дуализма 
[13; 14]. 

В какой-то степени это обусловливает различ-
ное восприятие позиций ЕСПЧ – к примеру, во Фран-
ции Конституционный Совет учитывает акты ЕСПЧ и 
не претит его позициям; Конституционный Совет от-
крыт для восприятия и переоценки определенных 
обстоятельств, по которым Европейский Суд выска-
зывается иначе, чем сам Конституционный Совет 
[15]. В Соединенном Королевстве же в ряде реше-
ний Верховного Суда на обсуждение прямо выно-
сился вопрос об обязательности решений ЕСПЧ, о 
влиянии его позиций на национальный правопоря-
док; лорды могли не согласиться с ЕСПЧ, выска-
заться иначе по вопросам, рассмотренным Европей-
ским Судом в делах против Соединенного Королев-
ства3. В то же время в Германии, в отличие от 
Франции, позиции ЕСПЧ не звучали убедительно 
для национальных судов при рассмотрении дела 
Гёргюлю (хотя учесть их и было необходимо)4. 

3. Специфика современного международного 
права и решений международных организаций 

А.И. Ковлер справедливо подчеркивает, что тра-
диционные концепции уже не могут предложить си-
стемных решений для преодоления возникающих 
правовых коллизий [16]. Современное международ-
ное право приобрело новые черты. Если раньше ре-
шения международных организаций были обяза-
тельными в силу прямого согласования воль различ-
ных государств и обязательства возникали в силу та-
кого согласования, то сегодня решения международ-
ных организаций носят обязательный характер ввиду 
делегированного им полномочия по установлению 
правового регулирования, определению тех обяза-
тельств, которые государства принимают на себя в 
силу признания юрисдикции органа международной 
организации. Образование международными орга-
низациями отдельных органов, обособленно регули-
рующих отношения без прямого согласия в каждом 
случае государств, приводит к изменению природы 
актов таких органов международных организаций – 
они теряют черты актов классического международ-
ного права: их юридическая сила возникает в силу де-

                                                           
3 Case R v. Secretary of State for Justice; McGeoch v. 

The Lord President of the Council // 2013 UKSC 63. 

легированного государствами полномочия по уста-
новлению правового регулирования. В продолжение 
этого отметим, что с позиций национальных правопо-
рядков сила таких актов делегированного нормо-
творчества нетождественна силе тех норм, в созда-
нии которых участвовало само государство как 
субъект международного права, в силу самого про-
цесса их создания, и решения ЕСПЧ, таким образом, 
не могут быть исполнены безусловно. 

С учетом этих особенностей современного 
международного правопорядка возможно возник-
новение как противоречий между позициями ЕСПЧ 
и органов конституционного правосудия, так и кон-
сенсуса по рассматриваемым ими вопросам. 

4. Конфликт в восприятии решений ЕСПЧ орга-
нами конституционного правосудия 

Исполнению решений ЕСПЧ, имплементации 
норм в национальный правопорядок предшествует 
отдельный процесс восприятия решений Европей-
ского Суда. На наш взгляд, восприятие имеет аксио-
логический смысл – это оценка национальным орга-
ном позиций ЕСПЧ, его аргументов и идей, получае-
мых из решений Европейского Суда. Ключевым 
субъектом является орган, чьи решения принима-
ются сквозь призму существующих позиций ЕСПЧ.  

По характеру восприятия целесообразнее выде-
лить два противоположных по своему характеру 
вида: конфликт с позицией ЕСПЧ и следование ей. Со-
ответственно, конфликт в восприятии представляет 
собой иную оценку тех вопросов, по которым выска-
зался Европейский Суд, позиции судов расходятся. В 
случае следования конституционным судом позиции 
ЕСПЧ очевидно ее принятие, согласие национального 
конституционного органа с ней, учет в своей деятель-
ности и применение ее в дальнейшем.  

5. Обоснованность применения конкретных 
мер по ограничению права лица – одна из причин 
конфликтов позиций Европейского Суда и органов 
конституционного правосудия 

Предметом рассмотрения конституционных и 
Страсбургского судов являются в том числе и пре-
делы ограничений прав конкретных лиц-заявителей 
по делу. Суды разрешают вопрос о правомерности 
ограничений, следуя определенному алгоритму. К 
примеру, согласно Конституции РФ ограничение 
прав лица допустимо при соблюдении критериев 
ч. 3 ст. 55 Конституции, которые раскрыты и истолко-

4 Beschluss vom 14. October 2004. 
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ваны Конституционным Судом РФ в своих реше-
ниях5: так, ограничения должны быть обоснованы 
действительно важным публичным интересом; 
необходимы (обусловлены) [17]; соразмерны (про-
порциональны, сбалансированы) [18; 19, с. 5]. ЕСПЧ 
в своей практике использует собственный набор 
критериев для оценки пределов ограничений: кри-
терии вырабатываются самим Судом в собственных 
решениях. Став предметом научных исследований, 
этот алгоритм оценки носит название «тест на про-
порциональность» [20]. Нетождественность меха-
низмов оценки ограничений прав иногда приводит 
суды к различным выводам по одной рассматрива-
емой ситуации. 

4.1. Убежденность суда в обоснованности 
ограничения права (обоснованность ограничения 
важным публичным интересом) 

Несмотря на различия в критериях для оценки, 
суды (и Европейский Суд, и органы конституцион-
ного правосудия) рассматривают вопрос обоснован-
ности того публичного интереса, ради которого 
были ограничены права заявителя. Так, в решении 
ЕСПЧ «Маджо против Италии» ЕСПЧ не убедился в 
обоснованности (весомости) того публичного инте-
реса, ради которого допускается вмешательство го-
сударства в судебное разбирательство6 (по смыслу 
ст. 6 ЕСПЧ). Правительство Италии обосновывало 
действия своего государства тремя интересами: фи-
нансовыми; поддержанием законности; соразмерно-
стью социальных выплат (устранение необоснован-
ных выплат отдельным лицам-заявителям в том 
числе), – ЕСПЧ не был убежден в обоснованности ни 
одного из предложенных интересов. Конституцион-
ный Суд Италии позднее в Постановлении от 19 но-
ября 2012 г. по делу № 264/2012 прокомментировал 
вынесенное решение Европейского Суда по делу 
Маджо. И если Страсбургский Суд не был убежден в 
наличии весомого публичного интереса, то Консти- 

                                                           
5 Постановление Конституционного Суда РФ от 

30 октября 2003 г. № 15-П «По делу о проверке кон-

ституционности отдельных положений Федераль-

ного закона “Об основных гарантиях избирательных 

прав и права на участие в референдуме граждан Рос-

сийской Федерации” в связи с запросом группы де-

путатов Государственной Думы и жалобами граж-

дан С.А. Бунтмана, К.А. Катаняна и К.С. Рожкова» // 

СПС «КонсультантПлюс». 
6 Judgment ECHR Maggio and Others v. Italy app. 

№ 46286/09, 52851/08, 53727/08, 54486/08, 56001/08, 

31 may 2011. 

туционный Суд Италии был убежден в наличии тако-
вого: это поддержание справедливости, соразмер-
ности пенсионных выплат – недопустимо в публич-
ных интересах предоставить одинаковые гарантии 
лицам, уплачивающим разные пенсионные взносы. 
Таким образом, вмешательство законодателя Кон-
ституционный Суд Италии посчитал оправданным7. 

4.2. Обоснованность различий в правовом 
статусе отдельных лиц 

В Латвии граждане республики и неграждане 
пользуются неравным объемом прав в части соци-
ального обеспечения; для граждан процедура (до-
казывание наличия страхового стажа, факт несения 
военной службы на территории Латвии) и требова-
ния значительно проще, чтобы включиться в госу-
дарственную систему пенсионного страхования. 
Факт различия между гражданами и негражданами 
служит «камнем преткновения» между Латвией и 
ЕСПЧ до сих пор. 

Первый эпизод связан с рассмотрением жа-
лобы негражданки Андреевой в ЕСПЧ, чей трудовой 
стаж не учли при назначении пенсии лишь на том ос-
новании, что она не являлась гражданкой Латвии: 
Конституционный Суд посчитал нормы конституци-
онными8, а ЕСПЧ в свою очередь признал такое раз-
личие дискриминационным9. Европейский Суд уста-
новил, что различие в обращении с заявительницей 
было вызвано только тем, что она не являлась граж-
данкой Латвии; по всем остальным критериям за-
явительница находилась в той же ситуации, что и 
граждане Латвии с аналогичным стажем работы; 
различий в регулировании пенсионных прав лиц в 
период СССР по каким-либо основаниям граждан-
ства отдельной республики не было. 

Однако проблема различий между гражда-
нами и негражданами продолжает существовать: 
последние споры были вызваны жалобой группы 
неграждан в Конституционный Суд Латвии10. Суд 

7 Judgment Constitutional Court of Italy № 264 year 

2012. 
8 Решение Конституционного Суда Латвийской Рес-

публики от 26 июня 2001 г. по делу № 2001-02-0106. 

URL: http://www.satv.tiesa.gov.lv/wp-content/uploads/ 

2001/02/2001-02-0106_Spriedums_RU.pdf (дата обра-

щения: 15.08.2017). 
9 Judgment of European Court of Human Rights of 

18 February 2009. Case № 55707/00 Andrejeva v.  

Latvia. 
10 Решение Конституционного Суда Латвийской Рес-

публики от 17 февраля 2011 г. по делу № 2010-20-
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продолжает настаивать на обоснованности разницы 
в правах, объясняя это оккупационной судьбой Лат-
вии (доктрина непрерывности – п. 11.3 Решения), 
которую заставили мириться с политикой СССР и 
принимать иммигрантов, русифицируя латвийское 
государство, в связи с чем восстановленное государ-
ство не обязано нести последствия за обязательства 
СССР – оккупанта. Неграждане – иммигранты в тече-
ние периодов трудового стажа за пределами терри-
тории Латвии не вносили никакого вклада в разви-
тие и хозяйство Республики. Конституционный Суд, 
таким образом, признает правовую связь неграждан 
с Латвией, но отличную от связи государства со 
своими гражданами.  

Таким образом, Конституционный Суд, на наш 
взгляд, взвесил заново ценности, взвешенные ранее 
ЕСПЧ в деле Андреевой; признал различия обосно-
ванными тяжелой исторической судьбой латвий-
ского государства, указал на их соразмерность (но 
не аргументировал это в решении). Полагаем, по во-
просам существования для неграждан иного по-
рядка в Латвии Конституционный Суд занял неиз-
менную позицию, поступаясь обязательствами по 
Конвенции. Возможно, дело примет новый оборот 
после вынесения ЕСПЧ решения по жалобе неграж-
дан против Латвии11. 

Другим примером противоположной оценки 
обоснованности различий в правовых статусах лиц 
является дело «Маркин против России». Константин 
Маркин обратился в Конституционный Суд РФ, по-
считав отсутствие права на отпуск по уходу за ребен-
ком у военнослужащих-мужчин неконституцион-
ным. Конституционный Суд РФ убежден в обосно-
ванности различий статуса военнослужащих-муж-
чин и военнослужащих-женщин – различия в статусе 

необходимы для обеспечения обороноспособности 
и безопасности страны12. Вместе с тем Европейский 
Суд посчитал различия дискриминационными, ли-
шенными достаточного обоснования13. По мнению 
А.И. Ковлера, ЕСПЧ нарушил принцип субсидиарно-
сти при вынесении Постановления, не посчитав до-
воды Конституционного Суда РФ достаточными, не 
согласившись с ранее выбранной политикой россий-
ского законодателя, отказавшись от приоритета 
установления национальными властями своего пуб-
личного интереса [16]. Отдельно от Постановления 
Конституционного Суда по делу Маркина Председа-
тель Конституционного Суда РФ В. Зорькин настаи-
вает на обоснованности оспариваемых различий в 
правовом положении мужчин и женщин особой со-
циальной ролью последних и традиционными 
взглядами российского общества14.  

5. Выводы 
Конфликт позиций ЕСПЧ не стоит приравнивать 

к отказу государства от исполнения решений Евро-
пейского Суда; конфликт позиций носит в первую 
очередь аксиологический характер. 

Необходимо отметить, что конфликты – неча-
стое явление в действующем субсидиарном меха-
низме защиты прав человека и возникающее редкое 
недопонимание между судами закономерно; но со-
зданная система защиты прав человека, основанная 
на механизме субсидиарной защиты, способна 
устранять нарушения внутри самой себя, продолжая 
функционировать и развиваться. Потому урегулиро-
вание конфликта невозможно в одностороннем по-
рядке толковательной деятельностью Страсбург-
ского Суда: более удачной представляется развитие 
диалога между исследуемыми судами и взаимный 
учет правовых позиций [21, с. 133; 22]. 

 

                                                           
0106. URL: http://www.satv.tiesa.gov.lv/wp-content/ 

uploads/2010/03/2010-20-0106_Spriedums_RU.pdf 

(дата обращения: 15.08.2017). 
11 Жалоба была принята, см.: Application of European 

Court of Human Rights № 49270/11 Savickis and Oth-

ers v. Latvia. 
12 Определение Конституционного Суда РФ от 15 ян-

варя 2009 г. № 187-О-О «Об отказе в принятии к рас-

смотрению жалоб гражданина Маркина Констан-

тина Александровича на нарушение его конституци-

онных прав положениями статей 13 и 15 Федераль- 

ного закона “О государственных пособиях гражда- 

нам, имеющим детей”, статей 10 и 11 Федерального 

закона “О статусе военнослужащих”, статьи 32 По-

ложения о порядке прохождения военной службы и 

пунктов 35 и 44 Положения о назначении и выплате 

государственных пособий гражданам, имеющим де-

тей» (п. 2.1) // СПС «КонсультантПлюс». 
13 Judgment ECHR Konstantin Markin v. Russia, 

app. № 30078/06 22 March 2012. 
14 Зорькин В. Предел уступчивости // Российская га-

зета. 2010. 29 октября. URL: https://rg.ru/2010/10/ 

29/zorkin.html. 
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1. Требования к содержанию публикации 
Представляемые в журнал статьи должны излагать новые, еще не опубликованные результаты гумани-

тарных исследований по направлению «Юриспруденция», соответствующие тематике разделов журнала:  
1. Теория и история правоприменения.  
2. Применение норм права органами государственной власти. 
3. Применение норм права органами местного самоуправления.  
4. Применение норм права органами предварительного следствия и дознания.  
5. Применение норм права судебными органами.  
6. Применение норм права органами административной юрисдикции.  
7. Применение норм права органами уголовно-исполнительной системы. 
8. Сообщения, рецензии, научная жизнь. 
Окончательный состав разделов определяется для каждого номера редакционной коллегией в зависи-

мости от тематики поступивших и публикуемых материалов. 
Принимаются статьи, материалы обзорного и информационного характера, рецензии, письма, заметки, 

краткие научные сообщения.  
В случае, если статья подготовлена коллективом авторов, то в его состав должны входить только те ав-

торы, которые внесли значительный вклад в данное исследование.  
Главная тема статьи не должна быть опубликована в других изданиях.  
Авторы должны соблюдать правила цитирования, гарантировать подлинность и корректность приводи-

мых данных.  
 

2. Требования к предоставляемым документам 
Автор предоставляет:  
• заявку на публикацию, подписанную и отсканированную в формате .pdf (.jpg). 
• текст статьи в файле формата Microsoft Word (файлы с расширением .doc, .docx или .rtf); название 

файла включает фамилию автора и дату отправления статьи, например «Иванов_28-02-2015». 
Статья в обязательном порядке должна быть структурирована, разделы статьи – поименованы. 
• ОБЯЗАТЕЛЬНО – реферат статьи объемом около 2 тыс. знаков с англоязычной версией (2 тыс. зна-

ков), подготовленной профессиональным переводчиком. Реферат включает название, цель статьи, характе-
ристику проблемного поля, описание методов и методологии исследования, информацию об основных науч-
ных результатах. Реферат на русском языке не публикуется.  

Объем статьи должен составлять не менее 25 тыс. знаков (подсчет с пробелами) с учетом сведений об 
авторе, аннотации, англоязычной версии реферата, сносок, таблиц и рисунков.  

Объем информационных заметок и рецензий составляет не более 10 тыс. знаков.  
Статьи и другие материалы для публикации направляются в электронном виде по e-mail: 

omsk.ler@gmail.com.  
 

3. Требования к оформлению статьи 
Статья оформляется в соответствии со следующими требованиями:  
• стандартный набор шрифтов Windows, кегль 12;  
• если автор использует дополнительные шрифты, не входящие в основной набор Windows, то эти 

шрифты должны быть записаны в электронном виде и переданы со статьей;  
• межстрочный интервал 1;  
• не используются макросы и стилевые оформления Microsoft Word;  
• поля: сверху и снизу – 2 см, слева – 2,5, справа – 1,5 см;  
• графики и диаграммы представляются отдельными файлами, выполненными в Microsoft Excel; иллю-

страции в формате .jpeg;  
• нумерация таблиц и рисунков сквозная по статье.  
Индекс УДК располагается в левом верхнем углу страницы, ниже по центру строчными буквами указы-

ваются инициалы и фамилия автора, на следующей строке прописными буквами – название статьи.  
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Со следующей строки с выравниванием по ширине страницы дается аннотация (не более 800 знаков) и 
ключевые слова (8–10), выделенные курсивом. Ниже размещается текст на английском языке в том же 
оформлении, что и на русском: инициалы и фамилия автора, название статьи, сведения об авторе, реферат и 
ключевые слова. Текст статьи начинается на этой же странице. Сведения о поддержке исследования грантом 
размещаются в сноске, привязанной к заголовку статьи.  

В конце статьи приводятся данные об авторе: фамилия, имя, отчество, ученая степень, ученое звание, 
почетные звания (при наличии), должность, место работы (полное и краткое название организации, адрес  
с почтовым индексом), электронный адрес автора, контактные телефоны, SPIN-код в системе ScienceIndex, 
ORCID, ResearcherID (при наличии).  

 

4. Требования к оформлению ссылок 
Согласно рекомендациям ВАК в конце статьи должен помещаться список литературы (с целью опреде-

ления рейтинга цитируемости). Библиографические записи в нем оформляются в соответствии с ГОСТом, спи-
сок составляется в порядке упоминания в тексте. Каждая работа имеет только один порядковый номер, в 
случае неоднократной ссылки на нее в тексте указывается каждый раз только этот номер. В списке литера-
туры название публикации (статьи, книги) дается только один раз, в нем не допускаются указания «там же», 
«он же», «цит. по» и т. п.  

В оригинальной научной статье необходимо упоминание не менее 20 источников, имеющих автора, в 
научном обзоре – не менее 50–80 (в том числе не менее 5–8 иностранных источников на иностранном языке). 
Самоцитирование автора допускается не более 20 % от количества источников в списке. 

В тексте следует ссылаться следующим образом: в квадратных скобках ставится номер в порядке упо-
минания с указанием страниц – [1, с. 34], (см., например: [2, с. 56]), (цит. по: [6, с. 88]), в случае ссылки на 
несколько номеров – [1, с. 55; 2, с. 346; 3, с. 78]. Если имеется в виду ссылка на работу в целом, то в тексте 
страницы допустимо не указывать. В списке литературы для статей обязательно приводятся первая и послед-
няя страницы в журнале или в сборнике статей, для монографий указывается общее количество страниц.  

Составленный по правилам список литературы должен иметь англоязычную версию, которая оформля-
ется следующим образом: заголовки книг, статей, на которые дается ссылка, переводятся на английский 
язык, а названия журналов, сборников статей, на статьи из которых дается ссылка, – транслитерируются.  

Ссылки на архивные документы, рукописи, статистические справочники, публикации из Интернета, га-
зеты, опубликованные законодательные акты (например, законы, изданные отдельными брошюрами, кон-
ституции), музейные экспонаты, разного рода пояснения автора и т. п. оформляются в виде обычных постра-
ничных сносок. При оформлении ссылок на газету необходимо указывать год, день и месяц ее выхода.  

 

5. Условия публикации 
Рукописи, не удовлетворяющие указанным выше правилам, а также не принятые к публикации, авторам 

не возвращаются. Плата с авторов за публикацию не взимается.  
После регистрации поступившей рукописи определяется степень ее соответствия тематике журнала. Не 

соответствующая тематике рукопись отклоняется с извещением автора. Соответствующая тематике работа 
решением главного редактора или его заместителей направляется на анонимное рецензирование в соответ-
ствии с Правилами рецензирования.  

Статьи регистрируются редакцией. Датой принятия статьи в журнал считается день получения редак-
цией доработанного текста.  

Журнал выходит 4 раза в год объемом до 250 страниц. 
Отправляя рукопись в журнал, авторы принимают на себя обязательства отвечать на замечания рецен-

зентов и вносить предлагаемые изменения, основанные на этих замечаниях. В спорных случаях, в том числе 
конфликта интересов, они могут обратиться в редакцию журнала с мотивированными возражениями или 
снять статью.  

Мотивированный отказ в публикации отправляется автору по электронной почте после заседания ред-
коллегии по очередному номеру. Корректура не высылается. Гонорар за публикуемые материалы не выпла-
чивается.  

В издательской деятельности журнал руководствуется Гражданским кодексом Российской Федера-
ции, гл. 70 «Авторское право».  
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Автор статьи обязан соблюдать международные принципы научной публикационной этики. Редакция 
оставляет за собой право проверять текст статьи с помощью системы «Антиплагиат». 

 
6. Права в отношении публикации 
Направляя статью в редакцию журнала, автор (соавторы) на безвозмездной основе передает(ют) изда-

телю на срок действия авторского права по действующему законодательству РФ исключительное право на 
использование статьи или отдельной ее части (в случае принятия редколлегией журнала статьи к опублико-
ванию) на территории всех государств, где авторские права в силу международных конвенций являются охра-
няемыми, в том числе следующие права: на воспроизведение, распространение, на публичный показ, на до-
ведение до всеобщего сведения, на перевод на иностранные языки и переработку (а также исключительное 
право на использование переведенного и (или переработанного произведения вышеуказанными спосо-
бами), на передачу всех вышеперечисленных прав другим лицам.  
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