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УДК 340.111 
 

Ю.В. КОСТИН 
 

ПРОБЛЕМА СООТНОШЕНИЯ ПРАВА 
 И НРАВСТВЕННОСТИ В ЮРИДИЧЕСКОЙ НАУКЕ 

 
В статье предлагается ряд новых подходов к осмыслению проблематики нравствен-

ности и права применительно к тенденциям современного развития государственно-правовых 
явлений и процессов. Автор доказывает, что в соотношении права и нравственности следует 
усматривать  единство, различия и взаимодействие. Признание такого характера связи меж-
ду правом  и нравственностью позволяет рассматривать их как важнейшие общественные 
феномены, которые параллельно функционируют, взаимообусловливают и взаимодополняют 
друг друга, сохраняя при этом свои специфические, автономные особенности и свойства. 

Ключевые слова: нравственность; право; правовые отношения; справедливость; гу-
манизм. 
 

В современных условиях право и нравственность являются фундаментальными осно-
ваниями общественного бытия, важнейшими элементами общекультурной нормативной си-
стемы, которые теснейшим образом взаимосвязаны, неизбежно взаимодействуют и допол-
няют друг друга. Право и нравственность оказали и продолжают оказывать значительное 
влияние на судьбы человечества. История мировой цивилизации свидетельствует о том, что 
право и нравственность в различные исторические эпохи выступали реальной силой воздей-
ствующей на процессы государственного строительства, становления общества и личности, 
формирования мировоззрения человека и духовной культуры общества.  

Вместе с тем, необходимо отметить, что понятия «право» и «нравственность», а также 
проблемы их соотношения по-разному интерпретировались в политико-правовых учениях 
различных исторических эпох и сегодня продолжают оставаться в числе наиболее сложных и 
недостаточно разработанных.  

В научной литературе представлены сотни определений права и нравственности, в ко-
торых раскрываются различные стороны этих важнейших общественных институтов. Связа-
но это с тем, что право и нравственность являются не только важнейшими элементами со-
временной общественной жизни, выступающими гарантами стабильности общественных от-
ношений, но и сложными социальными образованиями, имеющими  мировоззренческое зна-
чение.  

Так, по меткому выражению С.С. Алексеева право имеет три образа, в котором оно 
выступает перед людьми, являясь нам в виде общеобязательных норм, законов, деятельности 
судебных и иных юридических учреждений – юридических реалий с которыми сталкивается 
в своей практической жизни человек; особого сложного социального образования – своеоб-
разного и крупного подразделения, подсистемы в обществе, имеющей свою особую природу 
и логику, такой же подсистемы, как, например, государство, искусство, мораль; явления ми-
розданческого порядка – одного из начал и проявлений жизни разумных существ, людей. 
Каждый из этих «образов» выражает своеобразный угол зрения в понимании права – ступень 
в постижении его особенностей, социальной роли и смысла».1 

Характеризуя проблемы соотношения права и нравственности, необходимо подчерк-
нуть, что изучение различных научных подходов к определению понятия права позволяет 
предложить следующую редакцию: «Право – особая система общеобязательных социальных 
норм, охраняемых силой государственного принуждения, официальный, цивилизованный и 
                                                 
1 Алексеев С.С. Право: азбука – теория – философия. Опыт комплексного исследования. М.: «Статут», 1999. С. 3. 
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наиболее эффективный регулятор общественных отношений, важнейшая социальная, куль-
турная и нравственная ценность, обеспечивающая справедливое разрешение возникающих в 
обществе конфликтов, развитие прав и свобод человека и поддержание надлежащего право-
порядка, отвечающего интересам большинства членов общества».2  

Представляется, что данное определение точнее других позволяет рассматривать со-
отношение права и нравственности во взаимодействии с государством, социальными инсти-
тутами, культурной средой и духовно-нравственной организацией общества.  

Изучение существующих в современной науке подходов к определению нравственно-
сти  позволяет предложить следующее определение: «Нравственность – совокупность исто-
рически определенных взглядов, норм, оценок, суждений, убеждений и принципов поведе-
ния людей,  регулирующих их отношения друг к другу, а также к обществу, государству и 
праву, выражающаяся в поступках и действиях людей и поддерживаемая  традициями, вос-
питанием, силой общественного мнения определенного класса, социальной группы или всего 
общества».3 

Критериями нравственных оценок, суждений и убеждений выступают справедли-
вость, благородство, добро, честность, порядочность, совесть. Исходя из этих критериев, 
обществом дается нравственная интерпретация и оценка поступков и действий людей, всего 
комплекса разнообразных общественных институтов и отношений, включая  право. 

Значение слова «соотношение» толкуется в словаре русского языка С.И. Ожегова как 
«взаимная связь разных величин предметов, действий. Как отношение взаимной зависимо-
сти, обусловленности, общности между чем-либо».4 Думается, что исходя из этой трактовки, 
соотношение права и нравственности необходимо рассматривать с позиций взаимосвязи, 
взаимозависимости, взаимообусловленности этих важнейших явлений общественной жизни.  

Наряду с этим в рассмотрении проблем соотношения права и нравственности необхо-
димо учитывать, что связь между правом и нравственностью не имеет однозначного причин-
но-следственного характера.   

Обусловлено это тем, что в основе происхождения и действия права лежат не только 
сугубо экономические и социальные причины, но и этнические, духовные и многие иные 
жизненные обстоятельства. На функционирование права влияют различного рода интересы, 
потребности, идеи, побуждения, мотивы, ценности, порождаемые и отражаемые обществен-
ной жизнью, волей людей. Можно согласиться с утверждением известного английского ис-
следователя Дениса Ллойда о том, что «право, являясь одним из основных творений челове-
ческого разума в социальной сфере, уходит в конечном итоге своими корнями в глубь идео-
логических установок того общества, в котором оно действует».5 

На наш взгляд, в соотношении права и нравственности следует усматривать  един-
ство, различия и взаимодействие. Признание такого характера связи между правом  и нрав-
ственностью позволяет рассматривать их как важнейшие общественные феномены, которые 
параллельно функционируют, взаимообусловливают и взаимодополняют друг друга, сохра-
няя при этом свои специфические, автономные особенности и свойства. 

Вместе с тем право само по себе имеет огромную ценность, поскольку оно служит до-
стижению идеалов справедливости, свободы, равенства в обществе, определенным образом 
организовывает социальное пространство и воспринимает ценности, накопленные обще-
ством в других социальных нормах. В этом плане можно говорить о том огромном влиянии,  
которое оказывает на формирование права совокупность нравственных требований, воспри-
нимаемых человеком добровольно, через его убеждения и воспитание. Вполне очевидно, что 
право неизбежно вбирает в себя общечеловеческие  нравственные ценности, основывается на 

                                                 
2 Костин Ю.В. Общественно-политическая и юридическая мысль в России второй половины XIX – начала XX 
веков о государстве, праве и нравственности. Орел: Изд-во Александра Воробьева, 2006. С. 18-37. 
3 Костин Ю.В. Идеи соотношения государства, права и нравственности в истории политической и правовой 
мысли дореволюционной России. М.: Юрист. 2007. С. 14-21. 
4 Ожегов С.И. Словарь русского языка. М.: Из-во Русский язык, 1988. С. 610. 
5 Ллойд Д.  Идея права / Перевод с английского М.А. Юмашева, Ю.М.Юмашев. М.: «ЮГОНА», 2002. С. 250. 
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нравственных достижениях общества. В этом плане трудно не согласиться с мнением Е.А. 
Лукашевой о том, что «право - категория этическая, и не может быть права, к которому не-
приложимы были бы моральные оценки, прежде всего с позиций добра, зла, честного, бес-
честного и др.».6   

Право и нравственность являются двумя важнейшими пластами человеческой культу-
ры, социальными регуляторами, включенными в систему общественных отношений, целена-
правленно воздействующими на государственную власть.7 

При рассмотрении соотношения права и нравственности в современных научных ис-
следованиях наиболее распространены социально-регулятивный и ценностно-этический 
подход. 

Согласно социально-регулятивному подходу взаимодействие права и нравственности 
основывается на их способности регулировать общественные отношения путем определения 
границ возможного и должного поведения. Этот подход сближает право и нравственность на 
основании общности их регулятивных функций и присущей им нормативности, позволяет 
рассматривать их как однопорядковые феномены социальной организации. С методологиче-
ской точки зрения указанный подход имеет свои преимущества, поскольку позволяет сфоку-
сироваться на внешних характеристиках взаимоотношений права и нравственности, упоря-
дочить их логически и структурно.8 

Вместе с тем нельзя не отметить, что за последнее время в научной литературе усили-
лось критическое отношение к концепции, видящей в природе нравственности, прежде всего, 
функцию социального регулирования.  

Сторонники ценностно-этического подхода возражают против представлений о нрав-
ственности лишь как о форме социальной регуляции или форме общественного сознания. 
Нравственность представляется ими как важнейшая общечеловеческая ценность,  которая 
наряду с правом впитала в себя представления многих поколений людей о добре и зле. Дан-
ная концептуальная модель объяснения нравственности исходит из этико-философской тра-
диции, определяющей нравственность как такую сторону человеческой деятельности, в ко-
торой проявляется разделение, противостояние добра и зла. По утверждению Р.Г. Апресяна, 
при таком подходе упор делается на вопрос о результатах деятельности человека, о соотне-
сении добра и зла с теми общими ценностями, целями, на которые человек ориентируется.9 

Думается, что в исследовании проблем соотношения права и нравственности  наибо-
лее продуктивной является методология, сочетающая в себе элементы социально-
регулятивного и ценностно-этического подходов. 

Это позволяет, во-первых, проследить, как система правовых и нравственных отно-
шений не только реализует, но и порождает новые государственно-правовые идеи и нормы, 
новые притязания социальных субъектов, показать внутреннее единство социальных регуля-
торов, действующих в едином поле социальных взаимосвязей с учетом особенностей разви-
тия  российской политико-правовой традиции и отечественного правосознания; во-вторых, 
сочетать представления о праве и нравственности как о важнейших системах социальной ре-
гуляции и формах общественного сознания, с представлениями о нравственности как обще-
человеческой ценности наряду с правом, впитавшей в себя представления многих поколений 
людей о добре и зле, долге и чести, совести и  справедливости.  

Понятие справедливости имеет важное методологическое значение для анализа проблем соотношения 
права и нравственности в связи с тем, что может рассматриваться и как правовая и как нравственная категория. 
«Эта категория, – пишет Е.А. Лукашева, – подчас объясняется этиками как специфически моральная, а юриста-
ми – как специфически правовая». Лукашева Е.А. Право, мораль, личность. М.: Наука, 1986. С. 88. 

Значительный вклад в современные представления о справедливости, соотношении ее 
с правом, законом и государственной властью внесли выдающиеся мыслители различных 
                                                 
6 Лукашева Е.А. Право, мораль, личность. М.: Наука, 1986. С. 120. 
7 Нерсесянц B.C. Философия права. М.: Наука, 1999. С. 83. 
8 Лукашева Е.А. Право, мораль, личность. М.: Наука, 1986. С. 6; Вопленко Н.Н. Право в системе социальных 
норм. Волгоград, 2003.  
9 Апресян Р. Г. Идея морали и базовые нормативно-этические программы. М., 1995. С. 12-13. 
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исторических эпох. Так, Цицерон понимал под справедливостью разумное, законное начало, 
порядок. Аристотелю принадлежит идея о существовании двух видов справедливости (урав-
нивающей и распределяющей), о внутреннем единстве справедливости и  законности. Пла-
тоновское представление о справедливости исходило из принципа естественных привилегий, 
обеспечение которых призвано укрепить стабильность государства.  

В теории Ж.Ж. Руссо справедливость, источником которой выступала воля народа, 
обеспечивала одинаковое для всех равенство и свободу, являясь внутренним разумным зако-
ном. По Канту, законы и власть как источники всякого права никому не должны причинять 
несправедливость.10 

В отечественной политико-правовой мысли второй половины XIX – начала XX века 
уделялось большое внимание рассмотрению проблем соотношения права и справедливости. 
Б.А. Кистяковский писал: «Изучение права является насущной потребностью для того, что-
бы право не расходилось со справедливостью, и чтобы само право было справедливым».11 

В работах современных российских ученых  подчеркивается необходимость соответ-
ствия права нравственным принципам справедливости и общего блага. Например, И.Д. Оси-
пов считает, что общей для нравственности и права является категория справедливости.12 
В.С. Нерсесянц отмечает, что справедливость входит в понятие права. Справедливо то, что 
выражает право, соответствует праву и следует праву.13 

По мнению П.П. Баранова и А.П. Окусова право призвано быть выразителем справед-
ливости, а их  взаимосвязь отражается уже в самой терминологии: право - правое дело, прав-
да,  а «юстиция» в переводе с латинского означает «справедливость».14 

В современной юридической литературе справедливость определяется как мера воз-
даяния за поступок, действие; как категория, означающая такое положение вещей, которое 
рассматривается как должное, отвечающее представлениям о сущности человека, его неотъ-
емлемых правах. Справедливость противоположна несправедливости. Несправедливость 
присутствует там, где права и достоинство человека не обеспечены, между людьми нет ра-
венства, а блага, воздаяние за добро и зло распределяются неравномерно.15 

Применительно к правоохранительной деятельности справедливость связывается с 
системой норм, поддерживающих равновесие интересов под эгидой государства, определя-
ющего меру наказания за антиобщественные поступки и преступные действия. В более ши-
роком смысле понятие справедливости означает воздаяние за поступки, характер действий, 
общую линию поведения того или иного индивида, определяемых не только государством и 
правом,  но и нравственными оценками и общественным мнением. 

О важности идеи справедливости в действиях государства и права свидетельствует 
тот факт, что требование справедливости пронизывают законодательство современных де-
мократических государств. Правовое выражение требования справедливости содержится во 
Всеобщей декларации прав человека, других международных нормативно-правовых доку-
ментах. Требования справедливости в государстве и обществе воплощается в основных 
принципах и конкретных нормах Конституции Российской Федерации.16 

Анализ проблем соотношения права и нравственности показывает, что в современной 
юридической науке существует несколько устойчивых, разделяемых многими авторами под-

                                                 
10 Баранов П.П., Шпак В.Ю., Несмеянов Е.Е., Лукьянов А.И., Контарев А.А. Философия права. Ростов-на Дону: 
РЮИ МВД России, 2002. С. 27-28. 
11 Кистяковский Б.А. Право как социальное явление // Социологические исследования. 1990. № 3. С. 18. 
12 Осипов И.Д. Философия права. СПб.: Изд-во СПб ун-та, 2000. 
13 Нерсесянц В.С. Философия права. М.: Наука, 1999. 
14 Баранов П.П., Окусов А.П. Аксиология юридической деятельности. Ростов н/Д, 2003. С. 104. 
15 Кобликов А.С. Юридическая этика. М.: НОРМА, 2004. С. 14. 
16 Всеобщая декларация прав и свобод человека (1948г.) // Международные акты о правах человека. Сборник 
документов. М.: НОРМА, 2000. С.39-44. Международные акты о правах человека. Сборник документов / Сост. 
В.А.Карташкин. Е.А.Лукашева. М.: НОРМА, 1996. 748 с. Конституция Российской Федерации. Принята всеоб-
щим голосованием 12 декабря 1993 г.: официальный текст по состоянию на 15 декабря 1998 года с историко-
правовым комментарием. М.: НОРМА ИНФРА, 1999. 80 с. 
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ходов к характеру соотношения права и нравственности, подчеркивающих их сходство и 
различие.17 

Основные общие черты сходства права и нравственности состоят в том, что они вхо-
дят в содержание культуры общества, являются ценностными формами сознания, имеют 
нормативное содержание и служат регуляторами поведения людей. Право и нравственность 
имеют под собой общие социальные, экономические, политические условия жизни общества, 
служат общей цели – согласованию интересов личности и общества, обеспечению и возвы-
шению достоинства человека, подержанию общественного порядка.  

В этой связи можно согласиться с мнением Н.Н. Вопленко о том, что «право и нрав-
ственность порождаются единой системой общественных отношений, имеют общие истори-
ческие корни, являются духовными, культурными ценностями и достижениями человечества 
и представляют собой средства активного воздействия на поведение людей».18 

Действительно, право и нравственность имеют общее основание - они возникают в 
процессе сознательной деятельности людей, взаимодействующих в социальном поле, разви-
ваются под воздействием одних и тех социальных, экономических, государственно-
политических факторов, определяются материальными и духовными условиями существова-
ния людей. Право и нравственность являются неотъемлемыми составляющими духовной 
культуры человечества, могут рассматриваться не только как нормы, стандарты поведения, 
но и как духовные ценности, содержащие в себе представления людей о добре и зле, хоро-
шем и плохом.  

Право и нравственность обладают общностью объекта регулирования - они действуют 
в основном в одних и тех же сферах общественной жизни; предъявляют к субъектам соци-
альных отношений сходные, согласующиеся требования: не совершать правонарушений, по-
могать ближнему, жить по принципам справедливости и добра, соблюдать закон и другие. 
Сходство права и нравственности подтверждается наличием в праве естественных, нрав-
ственно-гуманистических начал. 

Вместе с тем, несмотря на родственность многих признаков  права и нравственности, 
они представляют собой нетождественные социальные институты, имеют существенные от-
личия, являясь двумя относительно самостоятельными нормативными системами. Различия 
между правом и нравственностью обусловлены их разным историческим происхождением, 
степенью обязательности, неодинаковой ценностью в решении разнообразных вопросов, 
возникающих в жизни людей.  

В научной литературе подчеркивается, что нравственность являлась одним из древ-
нейших регуляторов общественной жизни и оказала значительное влияние на формирование 
права. В этом смысле нравственность была первичной по отношению к праву. Она появилась 
еще до возникновения государственности  в условиях родового строя, как способ различения 
человеком добра и зла - социально полезных и социально вредных для рода, племени явле-
ний.19  

Право же сформировалось несколько позже нравственности - со времени деления об-
щества на классы управляемых и правителей, хотя и на ее основе. Нормы права впитали в 

                                                 
17 Лукашева Е.А. Право, мораль, личность. М.: Наука, 1986. Гойман В.И. Действие права (методологический 
анализ) М.: Академия МВД РФ, 1992; Мальцев Г.В. Понимание права. Подходы к проблеме. М.: Прометей, 
1999. Матузов Н.И. Актуальные  проблемы теории права. Саратов: Изд-во Сарат. гос. акад. права, 2003. Алексеев 
С.С. Тайна права: Его понимание. Назначение. Социальная ценность. Резюме с претензией. М.: НОРМА, 2001. 
Матузов Н.И. Право в системе социальных норм // Правоведение.1996. № 2. С. 147-158. 
18 Вопленко Н.Н. Право в системе социальных норм. М., 2003. С. 42. 
19 Дробницкий О.Г. Проблемы нравственности. М: Наука, 1977. С. 108. Титаренко А.И. Основные особенности   
исторического развития  нравствености //Марксистская этика. М.: Политиздат, 1980. С. 59, 61. Петропавлов-
ский Р.В. О понимании морали, ее сущности // Мораль: противоречия и конфликты. М., 1987. Архангельский 
Л.М.  Марксистская этика. М.: Мысль, 1985. Лукашева Е.А. Право, мораль, личность. М.: Наука, 1986. Величко 
В.М. Нравственные и национальные основы права (Сборник статей по истории и философии права). СПб.: СПб 
ун-т МВД России, 2002. Вопленко Н.Н. Право в системе социальных норм. М., 2003. С. 20-46. 
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себя исторические, накопленные основные нравственные требования, придав им характер 
государственной дельности.20 

Причинами возникновения нравственных норм послужили необходимость в регла-
ментации и наложении запретов на социально вредные действия людей, а также необходи-
мость ввести нравственные законы во внутренний мир каждого человека. Право же появи-
лось в силу необходимости использовать подобную систему норм и правил поведения уже в 
масштабах целого государства, как средство принуждения и согласования интересов различ-
ных социальных групп. 

Правовые нормы в большинстве случаев имеют определенных создателей. Они со-
здаются или санкционируются государством, вследствие чего приобретают юридическую 
силу. Нравственность же не имеет конкретного субъекта формирования, творца своих норм. 
Нравственные нормы возникают в процессе развития человеческого общества, являются ре-
зультатом практической деятельности людей. Они имеют неофициальный характер. Для их 
действия не требуется разрешения государства. Процедура их создания не регламентирована 
каким-либо нормативным актом. В этом смысле нравственность формируется спонтанно 
вследствие взаимодействия исторических, культурных, национальных и других факторов 
развития общества. Она содержит в себе накопленные человечеством представления о добре 
и зле, хорошем и плохом, справедливом и несправедливом. Государство может в некоторых 
случаях повлиять на формирование  нравственных норм. Это воздействие происходит с по-
мощью права, политики, идеологии, средств массовой формации. Но это воздействие кос-
венно, опосредованно, и само государство нравственные нормы не устанавливает. 

Существует тесная историческая и функциональная связь права с государством. О 
нравственности этого сказать нельзя. Тем не менее, необходимо отметить наличие опреде-
ленной дифференциации нравственных предпочтений между представителями различных 
типов общества и государства. Например, при рабовладельческом строе поощрялась и счита-
лась правильной купля-продажа людей. В современных государствах это противоречит всем 
существующим нравственным принципам и правовым нормам.  

Нормы права вступают в действие, изменяются и утрачивают свою юридическую си-
лу в порядке, установленном государством в лице правотворческих органов. Нравственность 
обычно не имеет определенной письменной и систематизированной формы выражения, она 
не подконтрольна воле законодателя, а возникает и существует в сознании людей в виде со-
циально полезного опыта и духовного наследия. Нормы нравственности передаются от чело-
века к человеку, из поколения в поколение, на них строится процесс нравственного воспита-
ния личности. Нравственные нормы призывают, наставляют, ориентируют, опираясь на 
«общественное мнение». Личное чувство совести, долга каждого человека выступает внут-
ренним мерилом, своеобразной санкцией соблюдения нравственных норм.21 

Уровень требований, предъявляемых к поведению человека, у права и нравственности 
неодинаков. Думается, что вряд ли можно говорить о том, что нормы права являются более 
сильными, чем нравственные нормы. И нормы права, и нравственные нормы содержат обяза-
тельные для исполнения предписания. В одной ситуации более эффективным оказывается 
действие правовых норм, в другой - нравственных.  

 Нравственные нормы оказывают влияние на все виды отношений между людьми, в то 
время как право проникает в ограниченную их область, закрепляя наиболее важные из них. В 
отличие от права, нравственность более «подвижна» в этом отношении, она быстрее реаги-
рует на изменения определенных отношений в обществе. Это объясняется тем, что нрав-
ственность закрепляется в сознании людей, а праву для этого нужно официально-госу-
дарственное регламентирование. Нравственность предъявляет к человеческому поведению 

                                                 
20 Агешин Ю.А. Политика. Мораль. Право. М.: Юрид. лит., 1982; Бобнева М.И. Социальные нормы и регуляция 
поведения М., 1989. Гусейнов А.А. Великие моралисты. М..1995. Головкин Р.Б. Право в системе нормативного 
регулирования современного общества. Владимир,1999. Керимов Д.А. Философские проблемы права. М., 1972. 
Хеффе О. Политика. Право. Справедливость. М., 1994.  
21 Лукашева Е.А. Право, мораль, личность. М.: Наука, 1986. С. 104. 
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более высокие и далеко идущие требования, нежели право. Как отмечает Н.И. Матузов, 
«нравственные нормы безоговорочно осуждает любые формы нечестности, лжи, клеветы, 
обмана и т.д., тогда как право пресекает лишь наиболее крайние и опасные их проявления».22 

Право закрепляет и регулирует наиболее значимые связи в современном обществе, 
жизненно важные для его нормального функционирования. Нравственность регламентирует 
более широкий круг отношений между людьми. Однако необходимо учитывать, что право и 
нравственность - различные, но не противоположные явления, и преувеличение их изоляции 
друг от друга может привести «к правовому нигилизму, с одной стороны, и освобождению 
от моральных принципов государства, правосудия – с другой».23 

Важно подчеркнуть, что право и нравственность ни в коем случае не должны проти-
вопоставляться друг другу. Их взаимодействие – необходимое условие жизни и развития со-
временного общества. Оно способствует их взаимному обогащению и вырабатыванию по-
лезного опыта их совместной социальной регуляции. В этой связи, право как совокупность 
норм, правил поведения людей установленных и утвержденных государством, обязательно 
заключает в себе определенную систему общеобязательных нравственных норм, предписа-
ний и требований.  

В современных условиях право и нравственность представляют собой явления не 
только политико-юридические, но и социально-этические. Они тесно взаимосвязаны и взаи-
модействуют между собой,  имеют много сходного, поскольку выполняют общую социаль-
ную функцию,  являясь важнейшими средствами регулирования поведения людей в обще-
стве.   

Вместе с тем, установленное в определенный момент исторического развития соот-
ношение права и нравственности не остается раз и навсегда неизменным. Меняются условия, 
в которых действуют право и нравственность, под воздействием внешних факторов происхо-
дят перемены в сознании и поведении людей, меняется их отношение к тем или иным сторо-
нам государственно-правовой и духовно – нравственной жизни. Как результат, постоянно 
возникают новые государственно-правовые идеи, которые оказывают значительное влияние 
на все стороны жизни общества. 

Исторический опыт нашей страны свидетельствует, что вся сфера действия государ-
ства и права должна иметь глубокие нравственные основания; несовершенство законода-
тельства, правоприменительной деятельности, нарушения законности и правопорядка неиз-
бежно влекут за собой дисфункции в сфере нравственного сознания и нравственных отноше-
ний и, подрывая уважение к праву, оборачиваются большими потерями для общества и госу-
дарства. Поэтому постоянный учет уровня и состояния нравственного сознания – важный 
фактор повышения эффективности действия права, упрочения законности и укрепления гос-
ударства.  

Таким образом, соотношение права и нравственности заключает в себе многоаспект-
ную проблематику, имеющую глубинное социальное значение.  

Право и нравственность, представляя различные сферы бытия человека и общества, 
тесно взаимосвязаны и активно взаимодействуют между собой, имеют много сходного, по-
скольку выполняют общую социальную функцию. В праве отражаются понятные и прием-
лемые для общества нравственные ценности, нормы и принципы. В то же время само право 
под влиянием нравственного фактора постоянно обогащается: расширяется его нравственная 
основа, повышается авторитет, возрастает его роль как государственного регулятора обще-
ственных отношений. 

 
 
 
 

                                                 
22 Матузов Н.И. Теория государства и права. Саратов: Изд-во СГАП, 2000. С. 332. 
23 Графский В. Г. Право и мораль в истории: проблемы ценностного подхода // Государство и право. 1998. № 8. 
С. 117. 
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In clause a number of new approaches to judgement of a problematics of morals and the law 
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ВЛАСТЬ И НАРОД: ОБРАТНАЯ СВЯЗЬ. 
НОРМАТИВНО-ПРАВОВЫЕ И ОРГАНИЗАЦИОННЫЕ 
АСПЕКТЫ НАРАЗЛИЧНЫХ ЭТАПАХ РАЗВИТИЯ 

РОССИЙСКОЙ ГОСУДАРСТВЕННОСТИ 
 

Статья посвящена исследованию проблем взаимодействия народа и публичной вла-
сти. Авторы доказывают, что система приемных Президента РФ выводит на новый уровень, 
открывает широкие перспективы для обеспечения устойчивой обратной связи главы государ-
ства с народом, создает дополнительные условия для объединения сил и средств в целях по-
вышения уровня защищенности конституционных прав граждан России, доведения уровня 
обеспечения прав и свобод граждан до европейских и международных стандартов. 

Ключевые слова: демократия; участие граждан в управлении государством; публич-
ность власти; взаимодействие власти и гражданского общества. 

 
На различных исторических этапах российской государственности (Киевская и Мос-

ковская Русь, Российская империя, советская и современная Россия) шло становление и раз-
витие права граждан на обращение к высшим должностным лицам государства, а также в ор-
ганы государственной власти. Это право под влиянием политических и социально-
экономических условий, складывающихся в стране, личностей политических и государ-
ственных деятелей, стоящих у власти, постоянно менялось. На этом трудном пути можно 
выделить несколько этапов: допетровский период, петровский период и период  вплоть до 
Октябрьской революции, советский и современный периоды. 

В современной истории существуют достаточно скудные сведения о праве славянских 
обществ «докняжеского» времени. Известно, что внутреннее устройство было родовым. В 
соответствии с ним спорные вопросы членов общины разрешались сообразно родовым обы-
чаям старейшинами, авторитетнейшими соплеменниками. Формирование зачатков процедур 
обращения за разрешением возникавших споров, выходивших за пределы семейства, следует 
отнести именно к этому периоду.  

В период раздробленности (Киевская Русь и другие княжества) разбирали жалобы и 
чинили суд князья. В эпоху княжения Рюрика, призванного славянами быть их князем и пер-
вым судьей в народе, в его обязанности входил также сбор дани и в других городах княже-
ства. Выезд князя «в люди» проходил с ноября по апрель и сопровождался еще и учинением 
судов и расправы. Однако учитывая, что зачастую в иных городах возникала необходимость 
немедленной реакции на обращения горожан (например, о поимке ночью вора с поличным. 
Вор должен был  «подержан до света» и преправлен на княжий двор для суда), у князя воз-
никла необходимость назначать в некоторые города «начальников из числа мужей своих», 
которые подчиняясь ему, обязаны были, помимо сбора дани, чинить суд наравне с ним. Это 
обусловило появление второго уровня власти в управлении княжеством и судопроизводстве. 
Так мы наблюдаем одно из первых проявлений определенного влияния обращений горожан 
на развитие государственных начал древней Руси. 

После образования единого централизованного Московского государства «шлифова-
лось» само право обращения к царю и в государственные органы. Согласно памятникам 
письменности в XV веке появился новый термин, обозначавший обращение к главе государ-
ства – челобитная (челобитня, челобитье). Уточнялись субъекты обращений, порядок работы 
с челобитными во властных структурах, меры наказания жалобщиков и должностных лиц, 
уклоняющихся от работы с прошениями. Развитие института челобитных привело к диффе-
ренциации их видов. 

Так, в суде истец (говоря современным языком) подавал исковую челобитную, ответ-
чик подавал «ставочную» челобитную, в доказательство того, что он явился в суд. Форма че-
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лобитной тоже подвергалась регламентации и начиналась с обращения к Государю («Челом 
бью»), далее должны были следовать данные о просителе. Челобитная подписывалась лично 
и заканчивалась фразой «Руку приложил…». Рассмотренное обращение называлась «под-
писная челобитная». 

Первым общероссийским законом, регламентирующим право подданных, говоря со-
временным языком, обращаться с жалобами к наделенным властью лицам, вплоть до самого 
государя, является Судебник 1497 года. В Судебнике 1550 года это право уточняется и кон-
кретизируется. «А которому будет жалобнику без государева ведома управы учинити не 
мочно, ино челобитные сказати царю государю», что означало, что прошения, касающиеся 
важных дел должны быть должны царю. Одновременно с этим была введена и строгая ответ-
ственность. Если «жалобщик учнет бити челом, докучати государю, и этого жалобщика вки-
нути в тюрьму». Ответственность также быта введена и для бояр: «И тем которые управы не 
учинят, быти от государя в опале». Опала обычно касалась высших сословий. Судебник 1550 
года не только обязывал судей «давать управу жалобщику» своего приказа или направлять 
его в соответствующий приказ по подсудности, а о наиболее важных делах докладывать гос-
ударю, но и предусматривал ответственность за несоблюдение этих обязанностей. 

Следующим важным документом было Соборное Уложение 1649 года. В этот период 
главным звеном государственного аппарата сословно-представительной монархии стали 
приказы. Там в первую очередь и должны были рассматриваться челобитные. Запрет пода-
вать прошения непосредственно государю, за исключением дел о государственных преступ-
лениях, был введен царским указом еще в 1639 году. Статья 20 Соборного Уложения 1649 
года установила, что приказ является обязательной инстанцией, предшествующей обраще-
нию к суду государя. «А не бив челом в приказе, ни о каких делах государю никому челоби-
тен не подавати». Тем, кто осмелится нарушить установленный порядок, грозило строгое и 
нелицеприятное наказание. «А будет кто учнет о каком деле бити челом и челобитные пода-
вати государю в приказе не бив челом, и таким челобитчикам за то чинити наказание, бити 
батоги. А кто почестнее, и того посадити в тюрьму на неделю, чтобы на то смотря иным не-
повадно было так делати». 

В соответствии с установлениями Уложения жалобщик мог обратиться к монарху 
непосредственно также в случае отказа в приеме дела к производству или нерешения приня-
того дела. «А будет ему суда в приказе не дадут, или против его челобитья указу ему не учи-
нят, и ему о том бити челом и челобитныя подавати государю». В этих случаях жалобщик в 
челобитной к царю должен был описать, куда обращался ранее и почему жалуется: «в чело-
битных своих описывати,  что он в том деле напередь того в приказе бил челом, а указу ему в 
приказе не ученено». Соборное Уложение 1649 года сохранило установленный Судебником 
1550 года принцип подведомственности подачи челобитных. Таким образом, уже в то время 
челобитные были важным каналом обратной связи различных слоев населения с царствую-
щими особами, образуемыми ими органами и назначенными должностными лицами. 

Во времена царствования Петра I число жалоб на его имя растет. Создав Сенат и кол-
легии, он не смог освободится от наплыва челобитных и челобитчиков. «Челобитчики, … 
везде докучают, прошения свои приносят его величеству самому, не дая ни где покоя». Ука-
зом от 23.02.1722 г. «О Генерал-рекетмейстере» была введена должность рекетмейстера, в 
обязанности которого входил прием и рассмотрение жалоб на коллегии и канцелярии, кото-
рые он рассматривал и докладывал Правительствующему Сенату. 

Работа с челобитными была конкретизирована в Указе императора от 27.04.1772 года 
«О должности Сената». Было определено, что жалобы рекетмейстеру на неправый суд колле-
гий и канцелярий, которые им не подчинены, докладывать государю. При рассмотрении жа-
лоб царь предписывал решать дела по регламенту, по присяге, «по злобе не посягая, по 
дружбе и свойству не маня». Особую значимость этим указам Петра I придает то, что была 
впервые образована служба по работе с челобитными. 

После смерти Петра I императрица Екатерина I внесла изменения в порядок рассмот-
рения прошений. Если раньше через рекетмейстера можно было обжаловать ряд решений 
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непосредственно императору, то теперь это следовало делать только через Сенат. Главен-
ствующее место в государстве занял созданный императрицей Верховный тайный Совет. 

Такой порядок продолжался, однако сравнительно недолго. При императрице Елиза-
вете Петровне Сенат обрел былую мощь. В мае 1743 года императрицей был образован отдел 
прошений. Установленный ею порядок работы с прошениями в принципиальном плане со-
хранился до первого десятилетия XIX века. 

В июне 1763 года императрица Екатерина II подписала Манифест о порядке рассмот-
рения жалоб и просьб на высочайшее имя, которым был установлен порядок их рассмотре-
ния по существу. Дела, подлежащие судебному разбирательству, возвращали просителям для 
передачи дела в суд. Таким образом, впервые было введено разделение прошений, поданных 
на имя императрицы, для их рассмотрения в административном и судебном порядке. Этот 
принцип стал применяться в деятельности всех государственных органов Российской импе-
рии. 

В начале своего царствования Павел I разрешил крестьянам подавать ему жалобы на 
притеснения помещиков и управителей (с одновременным запретом «подавать их скопом, а 
также многими подписанные и с угрозой наказания за ложные жалобы»). Вскоре все это бы-
ло отменено. Павел I лишил также дворянство права представления коллективных жалоб 
Государю, Сенату и губернаторам областей. 

Наиболее радикальные изменения в работе с прошениями произошли во время цар-
ствования Александра I. Его Указом от 30.03.1801 г. был образован Непременный Совет, а 
Манифестом от 01.01.1810г. был учережден новый Государственный Совет. В Наказе Госсо-
вету было определено, что он является сугубо законодательно-совещательным и что «пору-
чаемое Совету дело относится к части только законодательной, исполнительная же пред-
ставляется Сенату и местам ему подчиненным». Это фактически означало провозглашение 
разделения законодательной и исполнительной власти. Следует особо отметить, что наряду с 
другими органами в Совете была образована Комиссия прошений. Она возникла из суще-
ствовавшей при Сенате конторы генерал-рекетмейстера.  

В компетенцию Комиссии прошений входило рассмотрение трех видов обращений: 
жалоб, прошений наград и милостей, проектов. Был установлен особый порядок производ-
ства по каждому виду, как по форме, так и по существу вопросов. Манифест устанавливал 
также перечень обращений, которые не подлежат рассмотрению: по которым уже был дан 
отказ; жалобы на решения, утратившие силу; анонимные обращения. Кроме этого в Манифе-
сте отмечалось, что остаются без рассмотрения Комиссией все жалобы «на места средние и 
лица подчиненные, приносимые мимо их начальства», а также по тяжебным делам, решен-
ным в общем Совета собрании». Было установлено, что «заключения Комиссии должны 
быть решительны и не могут состоять в отсылке дела на рассмотрение; «по жалобам на ми-
нистерства Комиссия собирает от них нужные изъяснения и полагает заключение о мерах 
исправления»; «по всем сим жалобам Комиссия, означая в журналах свои заключения, под-
носит их через статс-секретаря на высочайшее усмотрение». Принципиально важно, что Ко-
миссию возглавлял член Государственного Совета, а ее повседневную работу и работу с 
прошениями на высочайшее имя обеспечивал статс-секретарь. 

В 1835 году Комиссия прошений обособилась в высшее самостоятельное учреждение, 
возглавляемое особым статс-секретарем. Указом от 21.03.1890 г. на базе Комиссии проше-
ний была создана Канцелярия его Императорского Величества по принятию прошений, на 
высочайшее имя приносимых, установлен порядок ее работы. Манифестом императора в 
1895 году были внесены незначительные изменения в порядок рассмотрения прошений, 
установлен перечень прошений, подлежащих и неподлежащих рассмотрению. Заявители 
освобождались от гербового сбора. Очень важно то, что было введено обязательное уведом-
ление подававших прошение о положении дел и об окончательном рассмотрении их проше-
ний или о передачи их в другую инстанцию. 

При Государственном Совете в разное время создавались различные учреждения, в 
том числе Особое присутствие для рассмотрения жалоб на департаменты Сената. Оно было 
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подчинено Канцелярии. Не рассматривая дела по существу, Особое присутствие готовило 
заключения об отклонении или внесении дел на рассмотрение общего собрания Сената. Дан-
ная система работы с прошениями просуществовала до октября 1917 года.  

После Октябрьской революции все ранее действовавшие нормативно-правовые акты, 
регламентирующие рассмотрение прошений (обращений), были отменены. Органы власти 
Советской России понимали значение работы с жалобами и заявлениями трудящихся. Пер-
вым актом, закрепившим право граждан на подачу жалоб, было Постановление VI Всерос-
сийского чрезвычайного съезда Советов от 08.11.1918 г. «О точном соблюдении законов». 
Всем советским учреждениям и их должностным лицам вменялось в обязанность по требо-
ванию любого гражданина Республики, желающего обжаловать их действия, волокиту или 
чинимые ему в законных притязаниях затруднения, составлять краткий протокол и прини-
мать меры к их устранению. 

Принципиально новым стало то, что был организован прием граждан руководителями 
высших органов Советской власти. Это, в частности, нашло отражение в поездках Председа-
теля ВЦИК М.И. Калинина на специальном поезде по стране и его встречах с населением. 
Представителями различных Наркоматов СНК, находившимся в этом поезде, оперативно 
рассматривались устные и письменные заявления и жалобы, оказывалась помощь, организо-
вывались лекции и концерты. И, конечно же, прием Председателем Совнаркома В.И. Лени-
ным «ходоков». Это были группы представителей от различных слоев населения России. 

Декретом ВЦИК «О Государственном контроле» от 12.04.1919 г. на органы гос-
контроля была возложена обязанность наблюдения за организацией во всех учреждениях 
приема всякого рода жалоб и заявлений и правильного их движения. При наркомате государ-
ственного контроля РСФСР было образовано особое бюро по приему заявлений о не пра-
вильных действиях и злоупотреблениях должностных лиц, а также было учреждено цен-
тральное бюро жалоб и заявлений, где осуществлялось не только рассмотрения жалоб, но и 
регулярный личный прием граждан. Принятый 30.12.1919 г.  декрет СНК РСФСР «Об устра-
нении волокиты» установил порядок подачи и рассмотрения жалоб. 

В 1920 г. Наркомат госконтроля был преобразован в Рабоче-крестьянскую инспек-
цию. В составе РКИ сохранялись центральное бюро жалоб и все его местные отделения. 
30.06.1921 г. Президиум ВЦИК принял постановление «О порядке подачи жалоб и заявле-
ний», в нем было установлено, что наряду с центральным бюро Народного комиссариата 
РКИ жалобы и заявления на тех же основаниях принимаются Президиумом ВЦИК. Создава-
лись бюро жалоб в уездах.  

До конца 80-х годов прошлого века принимались решения, в соответствии с которыми 
создавались специальные службы и бюро по работе с жалобами. Таким образом, осуществ-
лялась нормативно-правовая и организационная поддержка обратной связи рабочих и кре-
стьян с органами государственной власти. Однако ни в конституциях СССР, ни РСФСР, дру-
гих союзных республик право граждан  на обращение к высшим должностным лицам, в со-
юзные и республиканские властные структуры закреплено не было и продолжало регулиро-
ваться подзаконными актами ЦИК СССР, ЦИК РСФСР, постановлениями ЦК КПСС, союз-
ного и республиканского правительств. 

Назрела необходимость привести положение дел и систему работы с письмами, жало-
бами и заявлениями трудящихся в соответствие с происшедшими изменениями в советском 
обществе, новой программой КПСС и взятым курсом на построение коммунизма в СССР. В 
связи с этим работа по нормативно-правовому обеспечению прав граждан на обращения в 
органы государственной власти и их должностным лицам была активизирована. Была обра-
зована специальная комиссия Верховного Совета СССР, которая в  течение 1967 года разра-
ботала проект нормативного правового акта, регламентирующего организацию рассмотрения 
обращений граждан. На его основе 12.04.1968 г. Президиумом Верховного Совета СССР был 
принят Указ «О порядке рассмотрения предложений, заявлений и жалоб трудящихся». Нор-
мы, содержавшиеся в нем, позволяли строить работу с обращениями граждан в соответствии 
с происшедшими политическими и социально-экономическими изменениями в стране. Нор-
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мы Указа неоднократно изменялись и дополнялись, регулярно осуществлялся мониторинг 
правоприменительной практики. 

Подготовка и принятие Конституции СССР 1977 года вызвали большой политический 
подъем. Состоялось ее всенародное обсуждение, в котором приняло участие  почти 4/5 насе-
ления СССР, было внесено более 400 тысяч конкретных поправок к проекту Конституции. 
Кроме этого по проекту Конституции в Верховный Совет СССР поступило около 180 тысяч 
писем отдельных граждан. 

Наряду с миллионами наказов избирателей кандидатам в депутаты Советов всех 
уровней, в стране шел большой поток обращений граждан в высшие государственные и пар-
тийные органы, органы госвласти на местах. Так, в годы проведения съездов КПСС в ЦК 
КПСС за год поступало до одного миллиона писем трудящихся. Не меньшим был их поток в 
адрес Советов. В подобных условиях для более полного их учета и учета общественного 
мнения в практической работе принимается Постановление Президиума Верховного Совета 
СССР от 01.07.1981 г. «Об установлении единой статистической отчетности об обращениях 
граждан в Советах народных депутатов». Это касалось как сельских, поселковых, так и Вер-
ховных Советов союзных республик, краевых, областных и окружных Советов народных де-
путатов. Советом Министров СССР принимается 13.10.1981 г. постановление «О порядке 
ведения делопроизводства по предложениям, заявлениям и жалобам граждан в государ-
ственных органах, на предприятиях, в учреждениях и организациях». 

 При наличии вертикали власти и принятых решений работа велась четко, своевре-
менно представлялись отчеты «наверх». К сожалению, нередко обратная связь сводилась к 
опубликованию статистических данных об обращениях граждан в разрезе республик, краев и 
областей в журнале «Народный депутат», изданию и направлению на места специального 
бюллетеня с этими данными.  

Более результативной была обратная связь при работе с наказами избирателей, дан-
ных кандидатам в депутаты на предвыборных собраниях. Кандидаты, как правило, станови-
лись депутатами, потому что «за единый блок коммунистов и беспартийных» голосовали по-
чти 100 % избирателей. Кроме того, союзная и республиканская конституции обязывали де-
путатов добиваться претворения в жизнь наказов избирателей, отчитываться перед ними о 
своей работе и работе Совета. Депутат, не оправдавший доверия избирателей, мог быть в 
установленном законом порядке в любое время отозван по решению большинства избирате-
лей. Что, к сожалению, не практикуется в настоящее время. 

В РСФСР большое внимание укреплению обратной связи посредством оперативного 
рассмотрения по существу, разрешению поднятых гражданами вопросов и информированию 
авторов писем о принятых мерах уделял Совет министров республики. В начале 1959 г. сво-
им постановлением он создал два специальных подразделения аппарата: Группу писем и 
справочную-приемную Совета министров РСФСР. Шло большое число писем и в адрес Вер-
ховного Совета РСФСР. Своими постановлениями Президиум Верховного Совета РСФСР 
определил порядок работы с предложениями, заявлениями и жалобами граждан, поступав-
шими в адрес сессий Верховного Совета РСФСР. Была введена единая статистическая отчет-
ность в Советах народных депутатов РСФСР об обращениях граждан. Президиум Совета 
Министров РСФСР неоднократно на своих заседаниях рассматривал меры по улучшению 
работы с письмами и предложениями трудящихся, а также о совершенствовании организа-
ции приема граждан в Совете Министров РСФСР. Справочная-приемная была преобразована 
в Приемную Совета Министров РСФСР.  

В соответствии с решением Президиума Совета Министров РСФСР от 29.12.1988 г. 
«О совершенствовании приема граждан в Совете Министров РСФСР» по графику, утвержда-
емому Председателем Правительства, стали вести прием граждан заместители Председателя 
Совета Министров и другие члены Президиума Правительства, а также министры и предсе-
датели госкомитетов  РСФСР. Привлечены были также к приему граждан в Приемной Сове-
та Министров РСФСР заведующие отделами Совета Министров РСФСР. Все это позволило 
значительно повысить результативность разрешения вопросов, поднимаемых гражданами, 
расширить обратную связь высших должностных лиц РСФСР с населением не только столи-
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цы, но и многих регионов республики. Число обращений граждан в Совет Министров 
РСФСР, к его руководителям увеличилось почти в два раза и достигало 50 тысяч в год. 

В условиях практической реализации норм Конституции СССР 1977 г. и Конституции 
РСФСР 1978 г. на повестку дня встал вопрос обеспечения прав граждан на обращения в гос-
ударственные органы и общественные организации с предложениями об улучшении их дея-
тельности. Был необходим закон, регламентирующий реализацию этого права, впервые за 
многие десятилетия Советской власти, ставшего конституционным. Работа в этом направле-
нии осуществлялась медленно. Лишь спустя 12 лет после принятия Конституции СССР Ге-
неральным прокурором СССР А.Я Сухаревым был внесен проект Закона СССР «О порядке 
рассмотрения жалоб граждан в органах государственного управления, на предприятиях, в 
учреждениях и организациях», который поддержки в Верховном Совете СССР не получил. 

Еще через год Комитетом Верховного Совета СССР по вопросам гласности, прав и 
обращений граждан был подготовлен и опубликован в журнале «Народный депутат» законо-
проект «Об обращениях граждан». В нем были учтены требования Конституции СССР о 
праве граждан на обращение. Его авторы, в целях расширения и укрепления обратной связи с 
населением, привлечения граждан к более активному участию в управлении делами обще-
ства и государства, включили в него специальную главу «Обращения граждан с законода-
тельной инициативой». В нее были включены нормы, регулирующие порядок и сроки пода-
чи, оформления и рассмотрения законодательных инициатив граждан. Должен был быть 
представлен в Верховный Совет СССР текст и обоснование законопроекта. Его должны бы-
ли поддержать не менее чем 500 тысяч граждан. Но в связи с распадом СССР закон не был 
принят. 

После избрания Б.Н. Ельцина Президентом РСФСР в июле 1991 года была образована 
Администрация Президента РСФСР. В ее составе был создан отдел писем и приема граждан, 
который стал базироваться по адресу: 103132, Москва, ул. Ильинка, 23. На первом этаже это-
го здания была оборудована Приемная Администрации Президента РСФСР. Здесь ежеднев-
но, кроме выходных и праздничных дней, осуществлялся прием посетителей. В Админи-
страции Президента РСФСР был также организован прием граждан высшими должностными 
лицами государственных органов РСФСР. Поскольку, в соответствии с действовавшим тогда 
законом о Президенте РСФСР, Президент РСФСР возглавлял исполнительную власть, наря-
ду с Руководителем Администрации и его заместителями, Государственными Советниками 
прием граждан в Приемной Администрации Президента РСФСР осуществляли заместители 
Председателя Совета Министров – Правительства РСФСР, председатели государственных 
комитетов и министры РСФСР. Эта работа велась в соответствии с графиком, утверждаемым 
Президентом страны. 

Авторитет Б.Н. Ельцина в этот период был высоким. Участие, по его поручению, в 
личном приеме граждан высших должностных лиц Администрации Президента и Прави-
тельства страны привлекали на Ильинку, 23 со своими проблемами и просьбами сотни, а в 
течение года более тридцати тысяч граждан из многих областей, краев и республик в составе 
РСФСР. Президент требовал не только оперативной и объективной  информации о пробле-
мах, волнующих россиян, но и о мерах, принятых по их реализации. Обратная связь в этот 
сложный период нужна была как никогда. Отдел писем и приема граждан еженедельно гото-
вил на имя Президента по 2-3 кратких доклада о характере и объеме письменных и устных 
обращений граждан, поступивших в Администрацию на его имя. Эти доклады по его пору-
чению направлялись в Правительство, министерства и ведомства, и также руководителям 
субъектов РФ. На приводимые данные об общественном мнении остро реагировали руково-
дители как исполнительной, так и законодательной власти.  

Можно привести такой факт. В ходе работы Съезда народных депутатов РСФСР, на 
котором рассматривался вопрос об отрешении от должности Президента и Председателя 
Верховного Совета РСФСР, в один из дней поступило 100 телеграмм, в 93-х из которых ав-
торы требовали распустить Съезд. Информация была доложена Б.Н. Ельцину. Но эта записка 
попала и к Р.И. Хасбулатову, который озвучил ее на заседании Съезда, изложив ее содержа-
ние в своей интерпретации. Обращаясь к Президенту, он заявил, что сотрудники Админи-
страции дезинформируют его. Они пишут, что нужно разогнать Съезд и что 93% россиян 
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поддерживают в этом Президента. А это, по его мнению, не соответствует действительности. 
Как видим, обратная связь  на происходящие события в центре может быть нелицеприятной 
и вызывать иногда очень бурную реакцию сторон. 

В условиях происходивших кардинальных демократических преобразований в стране 
менялось отношение к праву граждан на обращение. Оно «очистилось» от партийного дикта-
та, идеологических догм и наслоений, стало в большей степени обуславливаться и регулиро-
ваться нормативно-правовыми актами. Поэтому закономерно, что в Администрации Прези-
дента возросла роль подразделения, занимающегося организацией рассмотрения письменных 
и устных обращений граждан. Это подтверждается тем, что утверждение Положения об От-
деле писем и приема граждан Администрации Президента РФ и назначение его начальника 
на должность осуществлялось распоряжениями Президента России. Была изменена структу-
ра и увеличена штатная численность подразделения, осуществлено его оснащение современ-
ной электронно-вычислительной техникой. 

Важным этапом развития российской государственности стало принятие 12 декабря 
1993 г. новой Конституции Российской Федерации. Закрепление в ней прав и свобод челове-
ка и гражданина, в том числе права граждан обращаться лично, направлять индивидуальные 
и коллективные обращения в государственные органы и органы местного самоуправления, 
стало конституционно-правовым средством их защиты и одной из организационно-правовых 
гарантий их обеспечения. Для конкретизации и обеспечения реализации конституционного 
права граждан на обращение, т.е. их бесперебойной и беспрепятственной связи с органами 
государственной власти на федеральном и региональном уровнях, с органами местного са-
моуправления и их должностными лицами был необходим федеральный закон, который, как 
мы это уже отмечали, в советское время не был принят. 

В Государственной Думе был подготовлен законопроект. Внесенный фракцией КПРФ 
федеральный закон «Об обращениях граждан» был 15 ноября 1996 года принят Государ-
ственной Думой Федерального Собрания РФ второго созыва. Однако из-за несоответствия 
требованиям Конституции РФ, других серьезных недостатков в течение десяти лет неодно-
кратно отклонялся Советом Федерации или Президентом страны и по этим причинам так и 
не был принят. 

Граждане в своих обращениях Главе государства настойчиво требовали принятия за-
кона об обращениях в органы государственной власти и органы местного самоуправления и 
к их должностным лицам. В конце 2005 года, в соответствии с поручением Президента РФ 
его Администрацией был разработан Федеральный закон «О порядке рассмотрения обраще-
ний граждан Российской Федерации». Президентом страны он был внесен в Государствен-
ную Думу, а законопроект «Об обращениях граждан» снят с рассмотрения. 

Пройдя все стадии законодательного процесса, Федеральный закон «О порядке рас-
смотрения обращений граждан Российской Федерации» 02.05.2006 г. был подписан Главой 
государства и через 180 дней вступил в силу, что означало ликвидацию еще одного пробела в 
правом регулировании нашего государства, возможность формирования единого правового 
пространства в работе с письменными и устными обращениями граждан.  

Следует подчеркнуть, что данный закон обеспечивает рассмотрение обращений граж-
дан на принципах всеобщего права на обращение и свободы направления обращений в госу-
дарственные органы всех уровней, в органы местного самоуправления и должностным ли-
цам, в т.ч. Президенту страны. Способствует обеспечению принципов гласности и объектив-
ности при их рассмотрении, равной ответственности должностных лиц и заявителей при раз-
бирательстве поставленных в обращениях вопросов. При этих условиях обращения граждан 
становятся действенным каналом обратной связи. Следует также отметить, что завершение 
многолетней работы по созданию правовых механизмов реализации конституционного права 
граждан на обращение в органы государственной власти, органы местного самоуправления и 
к их должностным лицам, способствовало росту гражданской активности населения страны.  

Это выразилось в многочисленных обращениях к Президенту РФ, широкомасштаб-
ных акциях граждан и общественных объединений по проектам водного и лесного кодексов, 
а также по проекту строительства нефтепровода вблизи озера Байкал. Эта народная озабо-
ченность была услышана высшим руководством России, федеральными законодателями. Об-
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ратная связь «сработала» – были внесены соответствующие изменения и дополнения в про-
екты названых кодексов, внесены в Правительство РФ предложения об упрощении схемы 
перевода земель лесного фонда в земли иных категорий. Были одновременно намечены кон-
кретные меры по усилению борьбы с незаконным «захватом» земель под строительство кот-
теджных поселков, гаражей, яхт-клубов на территориях земель лесного фонда, в водоохран-
ных зонах, в том числе на особо охраняемых природных территориях. И что очень важно, 
был изменен маршрут прокладки нефтепровода «Восточная Сибирь – Тихий океан». 

Представляют интерес формы обратной связи руководства страны с гражданами в пе-
риоды президентства Б.Н. Ельцина, В.В. Путина, Д.А. Медведева. 

При Б.Н. Ельцине сложилась система, когда в соответствии с его поручениями и по-
ложениями об отделе писем и приема граждан Администрации Президента РФ, об Управле-
нии Президента РФ по работе с обращениями граждан готовились оперативные и периоди-
ческие краткие доклады Президенту РФ, Совету Министров – Правительству РФ, Админи-
страции Президента РФ о количестве и характере обращений граждан. Они направлялись в 
федеральные министерства и ведомства, а также руководителям исполнительных органов 
власти субъектов РФ для информации и принятия требуемых мер. Подобные обзоры почты 
граждан на имя главы государства готовились еженедельно (2-3 обзора), ежеквартально – 
региональные, тематические и доклад на имя Президента страны по итогам работы с обра-
щениями граждан за год.  

Осуществлялось тесное сотрудничество Отдела писем и приема граждан Админи-
страции Президента РФ, а затем и Управления Президента РФ по работе с обращениями 
граждан с отечественными и зарубежными печатными и электронными СМИ. Для журнали-
стов проводились брифинги, на которых до их сведения доводились данные о количестве и 
характере вопросов на имя Главы государства, поднимаемых российскими и иностранными 
гражданами. Сотрудники Управления выступали со статьями об обращениях граждан на 
страницах центральных газет и журналов. На «Радио России» в течение ряда лет в прямом 
эфире выходила ежемесячная получасовая передача «Москва, Ильинка, 23», в ходе которой 
начальник Управления не только информировал слушателей о проблемах, поднимаемых в 
письмах граждан, о путях их разрешении, но и отвечал на вопросы слушателей по прямому 
телефону, установленному в студии. Центральное телевидение периодически вело свои ре-
портажи из Управления, демонстрируя в телеэфире процесс осуществления личного приема 
граждан, как рассматриваются конкретные письма и телеграммы, как сотрудники работают 
по существу поднятых гражданами вопросов с федеральными и региональными органами 
государственной власти.  

Результативной формой обратной связи с населением были выездные приемные Ад-
министрации Президента РФ в регионах, куда с рабочим визитом выезжал Президент РФ. 
Например, в ходе президентской выборной кампании 1996 года и поездок Б.Н. Ельцина по 
стране были открыты выездные приемные в 14 регионах России. Их значимость заключалась 
в том, что наряду с сотрудниками Администрации Президента РФ в приеме населения участ-
вовали заместители глав администраций, начальники управлений администраций соответ-
ствующих краев, областей и республик в составе РФ. В результате оперативно, непосред-
ственно на месте находили разрешение вопросы обратившихся граждан. За время работы 
выездных приемных в этот период их услугами воспользовались около семи тысяч человек. 
Дело здесь ни только в том, что люди на месте решали волнующие их вопросы, но и в том, 
что было наглядно продемонстрировано, что Глава государства не только провозглашает 
принципы открытости власти, но и последовательно следует им.  

По предложению Управления Президента РФ по работе с обращениями граждан в 
субъектах РФ была поддержана практика проведения приема граждан с выездом в города, 
районы и другие поселения. Руководителями высших органов исполнительной власти субъ-
ектов РФ утверждался график осуществления подобных приемов. Примечательно, что вме-
сте с «первым лицом» в регион выезжала группа специалистов органов исполнительной вла-
сти субъекта РФ, что позволяло оперативно решать насущные вопросы жителей региона, не 
обременяя граждан поездками в областной центр на личный прием.  
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Работе с населением стали больше уделять внимания и федеральные органы. В 1997 
году, в соответствии с распоряжением Администрации Президента РФ, были созданы при-
емные при полномочных представителях Президента РФ в субъектах РФ, которые работали в 
тесном контакте с приемными местных администраций. К участию в приеме граждан в них 
также привлекались руководители местных органов, наиболее авторитетные среди населения 
общественные деятели, видные ученые и специалисты, а также юристы, что позволило рас-
ширить и укрепить связь граждан с органами государственной власти. 

Б.Н. Ельциным был установлен порядок, чтобы ему наряду с другими докладами еже-
недельно сообщались данные об обращениях граждан на его имя, как об одном из важных 
источников обратной связи с населением. По указанию Президента в этих целях была заве-
дена отдельная папка для доклада: «Материалы Отдела писем и приема граждан». На доклад 
Главе государства шли 2-3 аналитические записки о тематическом, региональном характере 
почты, от пяти до десяти писем граждан по наиболее острым и значимым проблемам. 

Следует отметить, что информационно-аналитическая работа по обращениям граждан 
на имя Главы государства была всегда в центре внимания Администрации Президента РФ. 
Ежегодно по почте граждан, адресованной Президенту РФ, на его имя готовилось в среднем 
до 120 докладов. По докладам Администрации Президента РФ об итогах работы с почтой 
граждан за год на имя Главы государства, Президентом давались развернутые поручения о 
принятии необходимых мер по совершенствованию форм и методов защиты конституцион-
ных прав граждан и устранению причин, вызывающих их жалобы. Поручение снималось с 
контроля только после поступления докладов о его выполнении федеральными и региональ-
ными органами исполнительной власти.  

В годы президентства В.В. Путина была сохранена и усовершенствована практика 
информационно-аналитической работы с обращениями граждан на имя Президента РФ. Был 
сделан больший уклон на подготовку региональных записок к его поездкам в субъекты РФ, а 
также тематических записок по различным отраслям народного хозяйства, государственного 
строительства, науки и культуры к различным совещаниям. Эти записки по указанию Руко-
водителя Администрации  Президента РФ С.С. Собянина направлялись в федеральные мини-
стерства и ведомства с контролем, а также размещалось на официальном сайте Президента 
РФ в сети Интернет. 

Важное значение для укрепления обратной связи, координации деятельности феде-
ральных органов исполнительной власти и органов исполнительной власти субъектов РФ 
имело решение Президента РФ об образовании в Российской Федерации  федеральных окру-
гов. Институт полномочных представителей Президента РФ в субъектах РФ был упразднен и 
введен институт Полномочных представителей Президента РФ в федеральных округах. Они 
наделялись более широкими полномочиями, в частности, докладывать о положении дел как в 
отдельных регионах, так и в округе вцелом лично Президенту РФ. Для обеспечения их дея-
тельность образованы аппараты полпредов на правах управления Президента РФ. 

Полномочные Представители Президента РФ в федеральных округах значительно ак-
тивизировали работу по расширению сети общественных  приемных в субъектах РФ. К кон-
цу 2007 года насчитывалось более тысячи общественных приемных полномочных предста-
вителей Президента РФ в федеральных округах. Они, привлекая к своей деятельности вете-
ранов, заслуженных людей регионов, студентов юридических факультетов вузов, вели целе-
направленную работу по защите прав и законных интересов населения округа.  

В Приволжском федеральном округе, откуда собственно и началось создание сети 
приемных, они превратились в своеобразную школу подготовки из числа студентов – волон-
теров специалистов для органов исполнительной власти субъектов РФ и муниципальных об-
разований. Проработав несколько лет в общественной приемной, они приобретали опыт вза-
имодействия с органами власти, составления текстов различных деловых писем, проектов 
решений и постановлений, практикой ежедневной работы с представителями различных 
групп населения: пенсионерами, ветеранами войны и труда, тружениками промышленных и 
сельскохозяйственных предприятий, учащейся молодежи и их объединениями. Таким обра-
зом, за счет грамотных, перспективных молодых людей шло пополнение рядов государ-
ственных и муниципальных служащих, умеющих и любящих работать с людьми. 
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Новым и, как показала практика ряда лет, высокоэффективным каналом обратной свя-
зи с населением стали, проводимые по инициативе В.В. Путина, с использованием возмож-
ностей радио, телевидения, интернета, прямые линии с Президентом страны. Учитывая, что 
этот опыт был новым в современной истории, остановимся на нем более подробно. В 2001-
2007 годах с Первым каналом, ВГТРК, «Радио России», радиостанцией «Маяк» В.В. Пути-
ным было проведено шесть прямых линий. За две-три недели до встречи Президента страны 
с гражданами в прямом теле- и радиоэфире открывались коллцентры, куда любой человек 
мог в любое время суток позвонить и задать свой вопрос, высказать просьбу или жалобу 
Главе государства. Наряду с этим Президенту РФ можно было направить свое сообщение в 
виде СМС. По всем каналам связи поступало от 1,5 до 2,5 миллионов обращений граждан, от 
150 до 200 тысяч из них оцифровывались операторами коллцентров, а остальные фиксирова-
лись на аудиокассетах. В день прямого эфира десятки участников прямой линии с Президен-
том страны посредством организованных мобильных абонентских пунктов видеоконферен-
цсвязи  в городах и районах Дальнего Востока, Крайнего Севера, Урала, Сибири, южных и 
западных областей России могли непосредственно задать свои вопросы Главе государства. И 
не только задать, но и тут же,  в прямом эфире получить на него ответ. 

На основе данных, представляемых коллцентрами, а также обращений, полученных 
через интернет, осуществлялся анализ проблем, содержащихся в них. Готовился доклад Пре-
зиденту РФ, по которому следовало поручение Главы государства федеральным и регио-
нальным органам власти в течение трех месяцев принять меры по разрешению проблем и 
просьб граждан, выявлению и устранению причин возникновения обоснованных жалоб. Со-
гласно данному поручению, обращения граждан, поступившие в ходе прямых линий с Пре-
зидентом страны, с разбивкой по темам, на электронных носителях, с учетом компетенции 
направлялись для принятия мер по существу в Правительство РФ, федеральные министер-
ства и ведомства, в адрес руководителей высших органов исполнительной власти субъектов 
РФ. При этом они должны были не только организовать рассмотрение и решение вопросов, 
но и регулярно информировать население о ходе их реализации через отраслевые и регио-
нальные печатные СМИ, а также размещать информацию о принятых мерах на своих сайтах 
в интернете, а об итогах доложить Администрации Президента РФ для подготовки доклада 
Главе государства. Подобный формат общения обеспечивал активный диалог высших долж-
ностных лиц и самого Главы государства с гражданами, способствовал формированию адек-
ватной оценки власти гражданами, создавал условия для продвижения к социальному кон-
сенсусу.  

После избрания Д.А. Медведева Президентом страны произошли изменения в формах 
и методах обеспечения обратной связи Главы государства с населением страны. Существо-
вавшее Управление Президента РФ по работе с обращениями граждан было преобразовано в 
Управление Президента РФ по работе с обращениями граждан и организаций. Казалось бы, 
одно слово, но оно значительно расширяет возможности письменной коммуникации граждан 
и Главы государства, обеспечивающей возможность оперативного реагирования на экономи-
ческие, политические и социальные потребности граждан и их объединений. В этот период 
значительно (до 800 тысяч и более в год) вырос объем обращений граждан поступающих на 
имя Президента РФ, из них – практически каждое второе обращение стало поступать через 
сеть Интернет. Главу государства обеспокоила складывающаяся тенденция, когда по вопро-
сам местного значения, да и в целом, в его адрес поступает из региона гораздо больше обра-
щений граждан, чем в высшие органы исполнительной власти субъектов РФ. 

В связи с этим получило поддержку Главы государства предложение Администрации 
Президента РФ об образовании в Москве, в центрах федеральных округов и в администра-
тивных центрах субъектов РФ приемных Президента страны. Еще в апреле 2009 года при-
ступила к работе Приемная Президента Российской Федерации в г. Москве. Глава государ-
ства 9 апреля 2009 г. впервые в истории России, да и в мире, осуществил прием граждан по 
личным вопросам. Прием осуществлялся в двух режимах: личного приема и приема в режи-
ме видеоконференцсвязи. На наш взгляд, это обстоятельство заслуживает более пристально-
го внимания. 
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В современной истории фактически нет практики личного приема «рядового гражда-
нина» главой государства. Президент Франции Франсуа Миттеран на протест одного из сво-
их соотечественников по поводу отказа его принять лично Президентом Франции, возразил 
ему, что он Президент всех французов, а не каждого в отдельности. Д.А. Медведев проде-
монстрировал доступность Главы российского государства всем гражданам России, реаль-
ность прямой, а не только обратной связи со своим народом, а также то, что он Президент 
всех россиян и одновременно Президент каждого россиянина в отдельности. Таким образом, 
глава государства лично продемонстрировал всему «чиновничьему сообществу» непреходя-
щую и все возрастающую важность тщательной, целенаправленной, повседневной работы с 
обращениями граждан. 

Своими поручениями от 29 октября 2008 г., 9 апреля и 13 мая 2009 г. Президент РФ 
обязал Руководителя Администрации Президента РФ, полномочных представителей Прези-
дента РФ в федеральных округах совместно с руководителями субъектов Российской Феде-
рации создать приемные Президента РФ в центрах федеральных округов и преобразовать в 
течение 2010 года общественные приемные полномочных представителей Президента РФ в 
административных центрах субъектов РФ в Приемные Президента Российской Федерации. 

В настоящее время Приемные Президента РФ функционируют во всех федеральных 
округах и в 83 субъектах РФ. В них, в т.ч. и в Москве, прием граждан осуществляется как в 
режиме личного приема, так и в режиме видеоконференцсвязи. Прием жителей отдаленных 
районов, с которыми, как правило, затруднена транспортная связь, а также лиц с ограничен-
ными физическими возможностями, проводится в режиме видеоконференцсвязи. Общаясь в 
ходе видеоприемов с высшими должностными лицами государственной власти федеральных 
и региональных органов, обсуждая и решая волнующие их вопросы, они не несут никаких 
затрат, связанных с выездом в областной, краевой или республиканский центры. Граждане 
активно поддерживают подобные формы общения. Поэтому данное нововведение «взято на 
вооружение» органами исполнительной власти многих субъектов РФ. Создав свои ситуаци-
онные центры, они регулярно проводят видеоконференции с муниципальными образования-
ми по проблемам, волнующим жителей городских и сельских поселений, а также ведут при-
ем граждан в режиме видеоконференцсвязи. 

В октябре 2009 года Распоряжением Администрации Президента РФ были утвержде-
ны положение о Приемных Президента РФ в федеральном округе и перечень Приемных 
Президента РФ в федеральных округах. Полномочным представителям Президента РФ в фе-
деральных округах было поручено утвердить положения о Приемных Президента РФ в ад-
министративных центрах субъектов РФ, находящихся в пределах соответствующих феде-
ральных органов, укомплектовать их кадрами из числа федеральных государственных слу-
жащих аппаратов полномочных представителей Президента Российской Федерации в феде-
ральных округах. Положением о Приемной Президента РФ в федеральном округе определен 
порядок ее функционирования. Она организуется в целях обеспечения рассмотрения по по-
ручению Президента РФ в пределах федерального округа устных и письменных обращений 
граждан, адресованных Главе государства. 

В своей деятельности  Приемная Президента РФ руководствуется Конституцией РФ, 
федеральными конституционными законами, федеральными законами, федеральным зако-
ном от 2 мая 2006 г. № 59-ФЗ «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Фе-
дерации», указами и распоряжениями Президента РФ, распоряжениями Администрации 
Президента РФ, а также Положением о приемной Президента РФ в федеральном округе. Ее 
главная задача – обеспечение согласованного взаимодействия органов государственной вла-
сти по реализации полномочий Президента страны как гаранта Конституции РФ, прав и сво-
бод человека и гражданина, в т.ч. и права на обращение. Приемные Президента РФ в адми-
нистративных центрах субъектов РФ, находящиеся в пределах соответствующего федераль-
ного округа, входят в состав окружной приемной Президента РФ. Они призваны обеспечи-
вать своевременное рассмотрение письменных и устных обращений граждан РФ, иностран-
ных граждан и лиц без гражданства в Приемную Президента РФ на имя Главы государства, 
осуществление информационно-справочной, методической и аналитической работы, подго-
товку на основе анализа и обобщения вопросов, поставленных в обращениях заявителей, со-
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ответствующих докладов, а также предложений по устранению причин, порождающих обос-
нованные жалобы. 

На окружные и приемные Президента РФ в административных центрах субъектов РФ 
возлагается также обязанность участвовать в подготовке и проведении Управлением Прези-
дента РФ по работе с обращениями граждан и организаций личного приема заявителей в ре-
жиме видеоконференцсвязи Президентом РФ, Руководителем Администрации Президента 
РФ, его заместителями, помощниками и советниками Президента РФ и руководителями са-
мостоятельных подразделений Администрации Президента РФ. Полномочные представители 
Президента РФ в федеральном округе, их заместители и помощники не реже двух раз в год 
ведут личный прием заявителей, а также прием в режиме видеоконференцсвязи  

Приемные Президента РФ наделены правом направлять обращения заявителей, по-
ступающие к ним и адресованные Президенту РФ, с поручением о решении по существу по-
ставленных вопросов в соответствующие территориальные органы федеральных органов ис-
полнительной власти, размещенных в пределах федерального округа, в органы государ-
ственной власти субъектов РФ и органы местного самоуправления, находящихся в пределах 
федерального округа, с учетом их компетенции и обязательным уведомлением об этом за-
явителей. 

В случае поступления в окружные приемные и приемные Президента РФ в субъектах 
РФ обращений, адресованных Президенту РФ и содержащих вопросы, относящиеся к компе-
тенции федеральных органов исполнительной власти и требующие их решения, а также вни-
мания Главы государства, они незамедлительно направляются в Управление Президента РФ 
по работе с обращениями граждан и организаций с обязательным направлением уведомления 
заявителю. 

Принципиально важно, что Приемные Президента РФ в округах, в субъектах РФ 
наделены правом контролировать результаты рассмотрения поручений о рассмотрении об-
ращений граждан. Президентом РФ руководителям Приемных представлено право:  

- по согласованию с полномочными представителями Президента РФ в федеральных 
округах запрашивать и получать в установленном порядке необходимые для работы доку-
менты и материалы от территориальных органов федеральных органов исполнительной вла-
сти, размещенных в пределах соответствующего федерального округа, органов государ-
ственной власти субъектов РФ, органов местного самоуправления и организаций, находя-
щихся в пределах федерального округа; 

- направлять за свой подписью, адресованные Президенту РФ, обращения заявителей 
на рассмотрение в территориальные органы федеральных органов исполнительной власти, 
размещенные в пределах федерального округа, в органы государственной власти субъектов 
РФ, в органы местного самоуправления и организации, находящиеся в пределах федерально-
го округа, устанавливая сроки представления информации в аппарат полномочного предста-
вителя Президента РФ в федеральном округе, а также ответы и уведомления заявителям; 

- вносить предложения о привлечении должностных лиц, виновных в нарушении норм 
Федерального закона «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации» 
к ответственности, предусмотренной законодательством РФ. Так, статьей 5.59 Кодекса РФ 
об административных правонарушениях должностные лица государственных органов и ор-
ганов мастного самоуправления за нарушение установленного законодательством РФ поряд-
ка работы с обращениями граждан наказываются наложением административного штрафа в 
размере от 5 до 10 тысяч рублей. 

Организационно-методическое взаимодействие приемных Президента РФ в феде-
ральных округах осуществляет Управление Президента РФ по работе с обращениями граж-
дан и организаций. Приемные Президента РФ в федеральных округах находятся в центрах 
федеральных округов, кроме Центрального федерального округа: окружная Приемная Пре-
зидента РФ расположена в г. Тамбове. Приемные Президента РФ в субъектах РФ располо-
жены в их административных центрах. 

Еще в годы президентства Б.Н. Ельцина и В.В. Путина сложилась практика организа-
ции выездных приемных в субъектах РФ в период их длительного нахождения в деловых по-
ездках по стране или на отдыхе. На этой базе активная составляющая в организации личного 
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приема граждан получила дальнейшее развитие. Распоряжением  Администрации Президен-
та РФ была создана мобильная Приемная Президента РФ. Подобная форма общения с насе-
лением помогает оперативно обеспечивать реализацию полномочий Главы государства как 
гаранта конституционных прав и свобод граждан и организаций. 

Мобильная приемная Президента РФ оперативно выезжает непосредственно на места, 
в субъекты РФ для разрешения жалоб граждан и организаций на действия (бездействие) 
должностных лиц федеральных органов государственной власти, органов государственной 
власти субъектов РФ, органов местного самоуправления, в т.ч. выборных должностных лиц, 
государственных и муниципальных служащих. Работа эта проводится с непосредственным 
участием заявителей, представителей федеральных органов государственной власти, органов 
государственной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления, что позволяет 
обеспечивать оперативное принятие мер, направленных на восстановление или защиту 
нарушенных прав, свобод и законных интересов заявителей. 

На дальнейшие повышение уровня правовой защищенности граждан РФ, иностран-
ных граждан и лиц без гражданства, организаций и общественных объединений направлено 
создание по распоряжению Президента РФ при Администрации Президента РФ рабочей 
группы по координации и оценке работы с обращениями граждан и организаций. Рабочая 
группа, в соответствии с утвержденным Президентом РФ Положением, является коллегиаль-
ным органом, образованным в целях координации деятельности Приемной Президента РФ 
по приему граждан, мобильной Приемной Президента РФ, Приемных Президента РФ в фе-
деральных округах и административных центрах субъектов РФ, самостоятельных подразде-
лений Администрации Президента РФ, федеральных органов государственной власти, орга-
нов государственной власти субъектов РФ, иных государственных органов и органов мест-
ного самоуправления по обеспечению рассмотрения в субъектах РФ адресованных Прези-
денту РФ обращений (жалоб) граждан РФ, иностранных граждан и лиц без гражданства, ор-
ганизаций и общественных объединений, касающихся действий (бездействия) должностных 
лиц федеральных органов государственной власти, органов госвласти субъектов РФ, иных 
государственных органов, местного самоуправления, в т.ч. выборных должностных лиц, гос-
ударственных гражданских и муниципальных служащих. 

Рабочая группа осуществляет свою деятельность в соответствии с Конституцией РФ, 
федеральными конституционными законами, федеральными законами, актами Президента 
РФ и утвержденным им Положением, в тесном взаимодействии с Приемными Президента 
РФ, федеральными органами государственной власти, органами государственной власти 
субъектов РФ, иными государственными органами и органами местного самоуправления. 
Руководство деятельностью рабочей группы осуществляет заместитель руководителя Адми-
нистрации Президента РФ. 

По сути, все предпринимаемые в настоящее время меры направлены на создание еди-
ной системы организации, единого информационного и правового пространства работы с об-
ращениями граждан в адрес Главы государства, а значит и на обеспечение устойчивой об-
ратной связи на основе современных организационно-правовых форм и новейших телеком-
муникационных технологий. Принципиально важно, что единое информационное простран-
ство будет базироваться на согласованных действиях всех уровней государственной власти в 
сборе, обработке и использовании созданного массива информационных данных при выра-
ботке конкретных управленческих решений, обеспечении их результативности, а значит 
укреплении обратной связи и доверия различных групп и слоев населения к органом публич-
ной власти, дальнейшего развития институтов гражданского общества, качественно новых 
условий для функционирования демократических институтов. 

Более полно должны использоваться возможности координации деятельности по за-
щите прав и свобод человека и гражданина с соответствующими международными и, осо-
бенно, – европейскими институтами. Поскольку расширяются интеграционные процессы, 
снимаются визовые и другие барьеры, мешающие открытому общению народов, Россия мо-
жет и должна активно участвовать в выработке единых стандартов и требований в сфере 
прав человека. 
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Естественно, обратная связь – это двухстороннее движение. Чтобы не было «пробок», 
«заторов», власти необходимо быть более открытой, доступной, нацеленной на безусловное 
выполнение конституционных установок о том, что человек, его права и свободы являются 
высшей ценностью, а их признание, соблюдение и зашита – прямая обязанность государства. 
Поэтому вспоминать об обратной связи следует не только в период выборных компаний, но 
и последовательно устранять узкие места и проблемы, совершенствовать законодательство и 
правоприменение в соответствии с лучшей мировой практикой. Все это должно  иметь наце-
ленность на реальные интересы граждан. Одновременно следует отметить, что в современ-
ных условиях продолжает существовать тенденция злоупотребления правом, в т.ч. правом на 
обращение. Нередко, граждане свое право на обращение в высшие органы государственной 
власти и к Президенту страны используют только как возможность громче крикнуть «дай, 
дай» или, что «все плохо - караул», а не как канал живой связи с публичной властью и ин-
ститутами гражданского общества для реализации инициатив и достижения общего успеха. 
В связи с этим, на наш взгляд, новые формы нормативно-правового и организационного 
обеспечения реализации полномочий Президента страны как гаранта прав и свобод человека 
и гражданина, должны быть в полном объеме «взяты на вооружение» всеми органами испол-
нительной власти, местного самоуправления, должностными лицами, государственными и 
муниципальными служащими. 

Анализ практики показывает, что образование системы приемных Президента РФ за-
ложило основу для более широкого и ответственного подхода в центре и на местах к мини-
мизации бюрократических процедур за счет полноценного подключения к этой работе самих 
граждан и постановке на первый план их реальных интересов. Еще раз убеждаемся, что ре-
шать сложные задачи можно, но только путем объединения усилий и вдумчивого создания 
новых эффективных, постоянно действующих институтов. В чем это заключается? Во-
первых, произошло не создание еще одной «конторы» для подачи жалоб, а создана для граж-
дан реальная возможность оперативно донести до Главы государства свои предложения, за-
мечания и просьбы, требующие, по их мнению, внимания Президента страны. Это новый, 
открытый «шлюз» для народных инициатив, который обеспечивает устойчивую, стабильную 
обратную связь. Во-вторых, Приемные Президента РФ стали важным центром организации 
работы с населением на основе новейших средств связи и телекоммуникационных техноло-
гий, что позволяет дойти до каждого муниципального образования, а значит практически до 
каждого конкретного россиянина. В-третьих, приемные Президента РФ не подменяют и тем 
более не заменяют существующие и во многих случаях эффективно действующие органы и 
институты по защите прав, свобод и законных интересов граждан. Они дополняют и подни-
мают на более высокий уровень систему обратной связи власти и народа, позволяют сов-
местно с другими органами и институтами использовать их ресурс для обеспечения реализа-
ции конституционных прав граждан России. В-четвертых, Приемные Президента РФ – это 
открытый проект, хотя и имеющий свою «вертикаль». Осуществляется тесная координация 
их деятельности с приемными государственных органов и органов местного самоуправления, 
политических партий и движений, других общественных организаций. Все это происходит 
без диктата и определения «кто старше»; позволяет совместными усилиями, с согласованных 
позиций, решать насущные проблемы граждан и организаций, обращающихся за помощью, а 
также продвигать и предметно решать вносимые ими проекты и предложения. 

Следует подчеркнуть, что Приемные Президента РФ ни в коем случае ни от кого не 
отгораживаются и тем более ни кому не стремятся противостоять. Эта система создана для 
того, чтобы быть составной частью единого правозащитного механизма, чтобы объединить 
вокруг себя все силы, стремящиеся в рамках Конституции РФ, на ее принципах, обеспечи-
вать права и свободы человека и гражданина в Российской Федерации. Именно такое сложе-
ние усилий позволит в дальнейшем, по образному выражению Президента России и Предсе-
дателя Правительства, восстановить все «порванные коммуникации обратной связи», устра-
нить ее «хромоту», «обобщать ожидания народа и вносить изменения в практическую по-
вестку дня властных структур». 
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Clause is devoted to research of problems of interaction of people and public authority. Au-
thors prove, that the system of receptions of the President of the Russian Federation deduces on a new 
level, opens wide prospects for maintenance of a steady feedback of the head of the state with people, 
creates additional conditions for association of forces and means with a view of increase of a level of 
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УДК 340.111 
 

Е.Н. ЛЕБЕДЕВА 
 

ПРАВОВАЯ ПОЛИТИКА  
КАК ОБЩЕТЕОРЕТИЧЕСКАЯ КАТЕГОРИЯ 

 
Статья посвящена исследованию правовой политики с позиций теории государства и 

права. Автор доказывает, что цель правовой политики, в пределах её характеристики как 
общетеоретической категории, состоит в осуществлении деятельности  по выработке и 
реализации  концептуальных, стратегических направлений правового развития страны, а 
также развитии  науки о данной деятельности. Вся концепция правовой политики направлена 
на повышение уровня и качества правовой жизни в Российской Федерации. 

Ключевые слова: правовая политика; правовая жизнь; политика; государственная 
политика; право. 

 
Современное состояние демократического развития мирового сообщества и 

Российского государства  предполагает всестороннее осмысление  категории  правовой 
политики. Правовая политика многосторонне изучается  современной юриспруденцией и 
осмыслялась ещё дореволюционными юристами. Так, Н.И. Матузов отмечает, что «русские  
дореволюционные юристы (Б.А. Кистяковский, С.А. Муромцев, Н.М. Коркунов, Г.Ф. 
Шершеневич, П.И. Новгородцев, Л.И. Петражицкий и другие) рассматривали правовую 
политику как сугубо прикладную науку, призванную оценивать действующее 
законодательство и способствовать выработке более совершенного права. Это, конечно, 
слишком узкое и утилитарное понимание явления. Смысл данной категории гораздо сложнее 
и шире. К тому же речь тогда шла, как правило, не о правовой политике, а о политике права, 
что совсем не одно и тоже».24 Характеристика рассматриваемого феномена представлена  
большим разнообразием общетеоретического, нормативного материала и диссертационными 
исследованиями. Правовая политика изучается отраслевыми науками в своём контексте 
исследования, имеется обширный учебный материал по названной проблеме. Указом 
Президента РФ от 3 декабря 1994 года утверждено Положение «Об обеспечении 
деятельности Института государства и права Российской академии наук в качестве 
аналитического центра по правовой политике Президента РФ».25 

Широкий научный интерес к проблемам правовой политики начал концептуально 
формироваться в 90-х годах. Был проведен «круглый стол» по этой проблематике журналом 
«Правоведение» на базе ГОУ ВПО «Саратовская государственная академия права».26 В том 
числе, задача изучения правовой политики интенсивно разрешается на базе Саратовского 
филиала Института государства и права Российской академии наук, основным направлением 
деятельности которого являются научные исследованияь её федеральных и региональных 
проблем. Регулярно проводятся методологические семинары, «круглые столы», конфе-
ренции. 

Одним из наиболее значимых научных форумов можно назвать научно – 
методологический семинар «Обсуждение проекта концепции правовой политики»,27 где Н.И. 
Матузов отметил, что разработчики проекта столкнулись с определенными сложностями и 
несовпадением трактовок самого центрального вопроса темы о точном определении 
правовой политики. Дискуссии, выступления по трактовке правовой политики  ведутся на 
страницах специального тематического международного академического и вузовского 
юридического научного журнала «Правовая политика и правовая жизнь». 
                                                 
24 Матузов Н.И. Общая концепция и основные приоритеты российской правовой политики // Правовая политика 
и правовая жизнь. 2000. № 6. С. 32. 
25 СЗ РФ. 1994. № 32. Ст. 3337. 
26 Правоведение. 1997. № 4. 1998. № 1. 
27 Научно-методологический семинар «Обсуждение проекта концепции правовой политики» // Правовая поли-
тика правовая жизнь. 2004. № 3. С. 183. 
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Множество отдельных общетеоретических, отраслевых разработок в области право-
вой политики не ведет, должным образом, к формированию единой общетеоретической её 
концепции, что необходимо для последовательного стратегического развития госу-
дарственности. При таком положении вещей, наоборот, происходит рассеивание 
концептуально-проблемного знания, что приводит к определенному научному хаосу, размы-
вания категориального аппарата и как следствие к тезисному нигилистическому изложению 
вопроса исключительной государственной важности. В области нормативно-правового регу-
лирования по состоянию на 2009 год нет ни одного нормативно-правового акта РФ, содержа-
щего сколько-нибудь полного определения термина «правовая политика». 

Современная трактовка правовой политики необходима в новом качественном 
измерении в условиях современных реалий при переосмыслении  её места и роли, степени 
самостоятельности, форм, методов формирования и осуществления. Широко трактуются 
проблемы правовой модернизации28 современной жизни, правовой политики. Упоря-
дочивание системы знаний по изучаемой категории, в рамках нашего рассмотрения, заклюю-
чается в обобщении материала и представлении правовой политики как обще-теоретической 
категории. Для этого необходимо обозначить  понятие, сущность, признаки, цели, задачи, 
принципы правовой политики. 

Определимся с понятием правовой политики. К сожалению, оно отличается у ряда 
ученых, в первую очередь, по широте рассматриваемой проблемы. Н.В. Исаков 
интерпретирует правовую политику как особое политико-правовое явление, 
формирующееся вследствие системной, научно-обоснованной деятельности государства и 
общественных объединений и направленное на определение стратегии и тактики правового 
развития общества, совершенствование механизма правового регулирования, обеспечение 
прав и свобод человека и гражданина, построение правового государства29. Ключевое 
понимание правовой политики через особое политико-правовое явление наиболее широко, а 
значит неточно, что, на наше усмотрение, изначально неоправданно «размывает» рамки 
понятия.  

С точки зрения А.В. Малько, Н.И. Матузова, К.В. Шундикова, правовая политика – 
это «целенаправленная планомерная деятельность государства в сфере правового 
регулирования социальных отношений, сущность которой заключается в выработке и 
практической реализации правовых идей и целей стратегического характера.30 «Также Н.И. 
Матузов определяет правовую политику «как  комплекс мер, идей, задач, программ, 
установок, реализуемых в сфере действия права и посредством права».31 

Мы выражаем концептуальное согласие с позицией А.В. Малько, что «правовая 
политика весьма разнообразна по своей природе. В зависимости от сферы осуществления 
она может быть конституционной, уголовной, семейно – брачной, финансовой, налоговой, 
таможенной, банковской и т.п.; в зависимости от содержания – законодательной, 
исполнительной, судейской, прокурорской, нотариальной и т. д.; в зависимости от целей – 
текущей и перспективной;  в зависимости от функций – праворегулятивной  и 
правоохранительной и пр.».32 

Гносеологическая природа и сущность, а также содержание правовой политики  
имеют сложный, многообразный характер. С одной стороны, правовая существует наряду с 
другими видами государственной политики, такими как экономическая, социальная, 
национальная, финансовая, экологическая, научно- техническая и прочие. При этом 
                                                 
28 Саломатин А.Ю. Сущность правовой модернизации в России. Методологический семинар по проблемам пра-
вовой модернизации в России // Правовая политика и правовая жизнь. 2007. № 1. С. 200. 
29 Исаков Н.В. Правовая политика современной  России: проблемы теории и практики. Автореф. дис. … докто-
ра юрид. наук. Ростов-на-Дону, 2004. С. 8. 
30  Проект  концепции  правовой политики в Российской Федерации до 2020 г. / Под ред. А.В. Малько. М., 2008. 
С. 5. 
31 Матузов Н.И. Актуальные проблемы теории права. Саратов, 2003. С. 318. 
32 Малько А.В. Политическая и правовая жизнь модернизирующегося общества: сб. очерков / А.И. Демидов, 
А.В. Малько, А.Ю. Саломатин, В.М. Долгов. Пенза, 2002. С. 163. 
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отражается узкий аспект ее понимания. Другой – широкий аспект понимания конструкции 
правовой политики, с позиций которого право закрепляет и юридически оформляет  все 
формы и виды государственной политики. На этом основании правовая политика выступает   
самостоятельным феноменом, имеет свои качественные характеристики. В данном 
понимании, правовая политика связывает воедино «право» и «политику». Охарактеризуем 
квинтэссенцию этой взаимосвязи для понимания природы и сущности правовой политики. 

При характеристике права мы исходим из его нормативной трактовки, а «к политике 
относится то, что связано с общественными интересами и управлением; главным специи-
фическим инструментом воздействия на разнообразные стороны социальной жизни здесь 
служит власть, принуждение, авторитетное влияние, использующие практически всегда силу 
организаций, в качестве которых могут выступать как государства, так и партии, союзы, 
движения, иные общественные институты».33 Изначально политика была призвана обеспе-
чить минимальные цивилизационные потребности человека, но со своим становлением и 
упрочением расширялась содержательно и пространственно. Политика приобретает 
самостоятельный статус, выражая ценностные интересы социальной группы. Мы 
соглашаемся с мнением О.Ю. Рыбакова, что «термин политика, получивший распростра-
нение под влиянием трактата Аристотеля «Политика», приобрел сегодня ежедневное  
употребление. Политика понимается как феномен, который не только определяет специи-
фические функции управления людьми для выработки  известных форм поведения, но и как 
социальное благо, ценность, поддерживаемая членами этого сообщества».34 Политика в 
наиболее широком философско-социальном масштабе – это искусство управления общест-
вом, которое характеризует отношения по поводу власти между классами, партиями, 
нациями, между государством и народом. Полное и многогранное определение политики не 
выступает целью нашего исследования, поэтому ограничимся указанием  на корреляцию 
понятий «политика» и «правовая политика», в чём поддерживаем мнения большинства 
ученых о взаимозависимости рассматриваемых феноменов общественного развития и при-
водим верное высказывание Н.И. Матузова, что «по сути дела, это своеобразное проявление 
известной диалектической взаимосвязи общего, особенного и единичного. Перед нами 
триада: политика вообще – государственная политика – правовая политика».35 

Если право рассматривать как инструмент, орудие, средство власти, то политика 
всегда будет иметь доминирующее положение по отношению к праву. Такое положение 
характерно (в наиболее ярком виде) для периода революций, кризисов, других социальных 
аномалий, когда политика волюнтаризма берет «верх» над правовыми началами. Вот почему 
важно и необходимо «связать» политику правом, поставить четкие границы пусть и 
дозволенного поведения. Политика должна опираться на право и ограничиваться им от 
злоупотреблений. Анализируя право в виде самостоятельной социальной и культурной 
ценности, политика должна осознанно трактовать его как цель, а, следовательно, применять 
силу только в пределах правового пространства. «Право есть способ легитимации и вместе с 
тем форма выражения и осуществления политики, а политика через институты власти и 
законы гарантирует определенную меру свободы и ответственности личности, ее права, 
интересы».36 Правовая политика должна выступать механизмом разрешения общественных 
конфликтов, как альтернатива крайних разрушительных способов урегулирования 
противоречий. Касаемо её содержания мы соотносим его с реальной жизнью и приводим 
мнение Н.И. Матузова о том, что «в практическом плане правовая политика представляет 
собой разностороннюю деятельность субъектов, направленную на решение конкретных 
                                                 
33 Демидов А.И. Политика: понятие и природа // Российская правовая политика: Курс лекций / Под  ред. Н.И. 
Матузова, А.В. Малько. М., 2003. С. 1. 
34 Рыбаков О.Ю. Человек  в политике: пути самореализации. / Под ред. В.Б. Устьянцева. Саратов, 1995. С. 48. 
35 Матузов Н.И. Российская правовая политика: вызовы и угрозы  XXI века // Правовая политика России: теория 
и практика: монография / Под ред. Н.И. Матузова, А.В. Малько. М., 2006. С. 34. 
36 Матузов Н.И. Право и политика в их взаимодействии // Российская правовая политика: Курс лекций / Под  
ред. Н.И. Матузова, А.В. Малько. М., 2003. С. 30. 
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задач, таких как совершенствование юридической системы, повышение эффективности 
правового регулирования, укрепление законности и правопорядка, борьба с преступностью, 
обеспечение прав и свобод граждан и усиление их гарантий, становление должного 
правосознания и правовой культуры общества, формирование законопослушной личности и 
др. Конечная же её цель – построение правового государства. При этом речь идет о  правовой 
политике как в её статическом, так и динамическом состоянии».37 О.Ю. Рыбаков считает, что 
«в реальной жизни содержание правовой политики связано с её ценностным основанием и 
формами выражения как комплексного института общезначимого порядка, как системы 
отношений личности и власти. Но каково бы ни было содержание правовой политики, она 
значима лишь в том случае, тогда чего-нибудь стоит, если направлена на защиту, 
обеспечение прав и свобод личности».38 Это изначально верное высказывание, так как 
основной ценностью государства признаётся личность в её гармоничном развитии. 

При констатации единой двойственной сущности правовой политики мы 
сосредотачиваем внимание на её широком рассмотрении как общегосударственной 
политики, основанной на праве. Исходя из этого посыла, обозначим признаки правовой 
политики наиболее ярко её характеризующие: 1) обладает абстрактно-идеальной природой и 
выступает обобщающей концептуально-методологической категорией, фиксирующей 
наиболее общие закономерности в сфере совершенствования и развития правовой жизни; 2) 
обуславливается  гносеологической основой политико-правовой деятельности (логические, 
системные, диалектические, корреляционные, морально – этические, ценностно-
ориентационные и другие аспекты); 3) организует и оформляет соответствующими 
правовыми средствами различные виды государственной политики: экономическую, 
социальную, культурную, финансовую, экологическую и другие; 4) позиционируется как  
деятельность в области права наряду с другими видами государственной политики: 
национальной, научно-технической и так далее; 5) является сложной комплексной 
юридической конструкцией; 6) рассматривается как единая общенациональная политика; 7) 
выступает цементирующим звеном, связывающим понятия  «политика», «государственная 
политика», «право»; 8) рассматривается частью правовой жизни общества, где политическое 
управление осуществляется законными правовыми средствами; 9) является средством 
организации уровней и видов правового воздействия, создания, совершенствования 
механизмов регулирования; 10) формируется  и осуществляется  многочисленными  и 
разноуровневыми  субъектами, что способствует сближению институтов правового 
государства и гражданского общества; 11) детерминирована  всей юридической 
информацией в политико-правовой сфере; 12) направлена на укрепление публичной власти и 
государственности для  демократизации при развитии институтов гражданского  общества. 

Таким образом, наиболее полное понимание правовой политики складывается из её 
узкой трактовки как политики в области права и широкого понимания, как концептуальной 
государственной деятельности, осуществляемой повсеместно и в отношении всех сфер 
общественной жизни посредством права. По нашему мнению, правовая политика – это 
основанная на совокупности идей, задач, программ, научная, целенаправленная, после-
довательная концептуально-практическая деятельность государства и иных структур, осу-
ществляяемая в области права и посредством права, выступающая действенным средством 
по созданию эффективного  механизма правового регулирования. 

Исходя из исследования общетеоретического аспекта правовой политики и разделяя 
её признаки (черты, свойства, особенности, характеристики) и принципы (которые первичны 
по отношению к признакам и понимаются как их определяющие идеи, начала) всё же 
позволим себе оговориться, что эти понятия взаимосвязаны до такой степени, что бывает 
сложно разграничить одно и другое. 

                                                 
37 Матузов Н.И. Правовая политика: сущность, концепция, реальность // Российская правовая политика: Курс 
лекций / Под  ред. Н.И. Матузова, А.В. Малько. М., 2003. С. 77. 
38 Рыбаков О.Ю. Российская правовая политика в сфере защиты прав и свобод личности. СПб. М., 2004. С. 12. 
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Так, принципом39 и качественной  особенностью40 правовой политики выступает ее 
научная обоснованность, которая выражается в последовательной, продуманной организации 
конкретных правовых средств, а не в симбиозе сиюминутных действий, не приводящих к 
желаемому результату. Причем, нельзя считать  положительной тенденцией развития 
получение быстрого ожидаемого результата с последующим ухудшением состояния,  с 
очевидным  резким падением характеристик по отношению к начальному уровню. При 
взаимопроникновении категорий разграничим их содержание. Принципы правовой 
политики – это основополагающие начала и идеи, определяющие сущность и понимание 
правовой политики. 

Принципами правовой политики выступают: 1) научная обоснованность. По мнению 
В. В. Трофимова «научные основы  правовой политики следует рассматривать в виде 
системы теоретических и эмпирических знаний, способствующих качественной разработке, 
принятию и эффективной реализации правовых решений нормативного и ненормативного 
характера, направленных на обеспечение оптимального  функционирования  правовой 
системы, создание условий для ее перспективного развития и совершенствования»41; 2) 
единство общенациональной политики непосредственно в сфере действия права и 
посредством действия права. В данном принципе воплощается двусторонняя природа 
правовой политики, описанная нами выше; 3) реалистичный характер при обусловленности 
объективными процессами развития; 4) непротиворечивое соотношение в ней страте-
гических и тактических составляющих для поступательного позитивного развития страны. 
Стратегия понимается как разносторонняя перспектива развития, а тактика «подбирает» 
оптимальный баланс юридических средств в конкретный исторический период времени; 5) 
выраженный стимулирующий характер развития демократических отношений при 
формировании основ понимания, выражения и построения понятия правовой политики; 6) 
наличие чётких ограничивающих начал для недопущения злоупотреблений; 7) 
предсказуемость результатов проводимой правовой политики; 8) сочетание и баланс 
интересов личности, общества и государства. 

Принципы правовой политики, безусловно, строятся на принципах права, ими 
определены. Мыслим, что общеправовые принципы права отвечают и требованиям правовой 
политики. Однако очевидны и отличия, которые заключаются в следующем: принципы 
правовой политики коренным образом отражают наряду с правотворчеством также  
правоприменительные и правоинтерпретационные процессы; учитывают должную 
специфику взаимодействия права и политики, где политика, по сути, наиболее динамичная 
категория; принципы правовой политики гармонизируют баланс между объективно-
субъективными факторами соотношения права и политики; рассматривают правовую 
политику как реальный канал правомерной реализации права. 

Цель правовой политики, в пределах её характеристики как общетеоретической 
категории, состоит в осуществлении деятельности по выработке и реализации концептуаль-
ных, стратегических направлений правового развития страны, а также развитие науки о дан-
ной деятельности. Вся концепция правовой политики направлена на повышение уровня и 
качества правовой жизни в Российской Федерации. 

Подобные цели толкуются в научном понимании по-разному. Например, форми-
рование правового государства и гражданского общества называются целью российской 
правовой политики, что, по сути, правильно, но наиболее широко и лаконично, без четкого 
её видового обозначения.42 

                                                 
39 Рудковский В.А. О принципах правовой политики // Правовая политика и правовая жизнь. 2003. № 4. С. 7. 
40 Рыбаков О.Ю. Правовая политика как юридическая категория: понятие и признаки // Журнал российского 
права. 2002. № 3. С. 76-79. 
41 Трофимов В.В. Научная обоснованность правовой политики как фактор ее осуществления // Правовая поли-
тика и правовая жизнь. 2008. № 3. С. 105. 
42 Цыбулевская О.И., Милушева Т.В. Власть и реформы в России: нравственно-правовой аспект / Под ред. С.Ю. 
Наумова. Саратов, 2003. С. 21. 
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Цели правовой политики могут носить разнообразный характер и классифицироваться 
по различным основаниям. Не раскрывая данный вопрос полномасштабно, отметим лишь 
общепризнанное в науке существование перспективных, тактических, ближайших целей 
становления концепции правовой политики в РФ. Анализируя практику законодательного 
развития России, в чём наиболее ярко реально проявляет себя юридическая политика, можно 
утверждать отсутствие стратегического направления (цели) развития правовой политики 
государства. Разрешаются на более или менее успешном уровне лишь ближайшие, 
сиюминутные цели, которые, в конечном счете, не ведут к поступательному прогрессу 
государственности. 

Задачами правовой политики выступают разнообразные конкретные положения по 
определению предпосылок, условий, механизмов для глубокого изучения социальных и 
правовых закономерностей развития; разработки  последовательных направлений правового 
воздействия; создания действенного механизма правового регулирования во всех сферах 
жизнедеятельности и уровнях государственности. 

Цели и задачи правовой политики содержат в себе соответственно определенную 
стратегию и тактику правовой жизни. 

Необходимость рассмотрения политики с точки зрения права назрела по реалиям 
современной жизни. Россия,  как правопреемник СССР, взяла на себя все соответствующие 
обязательства. Опыт перестроечных времен с 1985 года изучен, выпущены аналитические 
работы,43 и категория правовой политики должна получить полное логическое обще-
теоретическое обоснование с дальнейшим динамическим, последовательным развитием в 
науке, законодательстве, практике. 

Острейшая значимость концептуальной разработки правовой политики и  форм её 
проявления вытекает уже из того, что в России её как таковой  нет. Красноречиво по этому 
поводу высказывается А.В. Малько «В России пока ещё нет полноценной правовой поли-
тики, ибо нет единого правового пространства (немалая часть правовых актов субъектов 
федерации противоречит Конституции РФ и общефедеральным документам); решения 
подчас принимаются скоропалительно, непоследовательно, спонтанно; отсутствует монито-
ринг всего позитивного и негативного в развитии регионального законодательства; власть 
плетется в хвосте событий, «бьёт по хвостам», работает не с причинами, а со следствиями, не 
успевает за ситуацией (хотя настоящая политика связана с опережением обстоятельств, с 
предвидением новых «ходов» реальности, предполагает прогнозирование, планирование и т. 
п.). Самая же главная беда заключается в том, что нынешняя политика во многом  
осуществляется в отрыве от реально существующих общественных отношений, без учета 
закономерностей правовой жизни российского общества».44 

Действительно, концепция правовой политики начала наиболее полно разраба-
тываться в 90-х годах прошлого столетия как реакция на непродуманные, а во многом 
волюнтаристические правовые хаотичные преобразования и представляет собой, в первую 
очередь,  научную абстракцию. 

«Общая методологическая трудность состоит в том, - справедливо, в частности, 
отмечает С.И. Орешкин, - что рассмотрение правовой политики, как реально существующего 
в современной России феномена, само по себе носит характер допущения. В литературе по 
этому поводу имеются довольно радикальные суждения, например: «главная проблема 
правовой политики заключается в том, что её нет». Возможно, в этом отношении со стороны 
юридической науки действительно имеет место своеобразное опережение, «забегание 
вперед»: наличие правовой политики, или хотя бы её элементов вынуждено презюмируется. 
В противном случае, если вовсе не ставить и не исследовать эту проблему, то правовая 

                                                 
43 Политическая и правовая жизнь модернизирующегося общества: сб. очерков / А.И. Демидов, А.В. Малько, 
А.Ю. Саломатин, В.М. Долгов. Пенза, 2002. С. 48-65.  
44 Малько А.В. Правовая политика как средство организации правовой жизни. Правовая жизнь общества: учеб-
ное пособие / А.В. Малько, А.Е. Михайлов. Саратов, 2007. С. 120-125. 
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политика может никогда не появиться».45 Верно отражен факт, что научные конструкции в 
области правовой политики могут формироваться быстрее и опережать реальную 
существующую юридическую действительность. 

 Совершенно верно обозначает причину отрыва  различных теоретических построений 
в области правовой политики от реальной действительности самой природой понятия 
«правовой политики», например, К.В. Шундиков, который полагает, что «указанный 
феномен представляет собой особую разновидность абстракции, так называемую 
«абстракцию - идею». Специфика подобных абстракций состоит в том, что в них определяя-
ющее место занимают элементы идеального, субъективного, желаемого. При этом идеальное 
может быть развито до такой степени, при которой происходит определенный разрыв 
понятия и объективной реальности – первое становится образом объекта, который в 
реальности не существует».46 

Свой вывод по данному вопросу выразим словами В.А. Рудковского, с мнением 
которого  выражаем полное согласие, что «высказываемые сомнения относительно наличия в 
России реальной правовой политики обусловлены, с одной стороны, спецификой самого 
исследуемого феномена, а с другой – особенностями его восприятия научным сознанием. За 
утверждением «в России нет правовой политики», в сущности, стоит всего лишь признание 
того факта, что в России нет правовой политики определенного качества, социальной 
направленности и т.д. Иными словами, нет такой правовой политики, которая, по мнению 
того или иного автора, должна была бы быть в силу определенных причин. … 
Парадоксальность ситуации состоит в том, что авторы, высказывающие сомнения 
относительно действительности феномена «правовая политика», как правило, не сомне-
ваются в реальности уголовно-правовой, гражданско-правовой, судебно-правовой и других 
разновидностей. Между тем логика отрицания правовой политики как целого неумолимо  
должна вести и к отрицанию её частей».47 

Объективная необходимость концепции правового развития заключается в 
глобальности современного и последующего развития России. Глобализационные процессы 
характеризуются становлением и упорядочиванием институтов ветвей власти, развитием 
концепции построения правового государства и гражданского общества, переходом к 
рыночной экономике с учетом мирового финансового кризиса, что должно привести к 
позитивным результатам в настоящем моменте и в будущем. Соответственно, альтернативы 
положительному правовому развитию нет. 

Отметим существование широкого понятийного поля в пределах понимания 
правового развития страны. К разрабатываемым и уточняемым понятиям относятся: 
правовая жизнь, правовая реформа, правовой прогресс и другие. Тезисно охарактеризуем 
место и роль правовой политики в системе смежных категорий для отражения ее значимости. 

Правовая политика и правовая жизнь взаимодействуют как часть и целое, где одно 
выступает обязательным условием существования другого. Для обеспечения правовой жизни 
правовая политика рассматривается как её постоянный «спутник».  

Соотношение понятий правовой политики  и правовой реформы представляется как 
целого и части. Концепция правовой политики должна лежать  в основе проводимых реформ. 
Содержанием правовой реформы  выступают конкретные преобразования, которые ставят 
своей целью обновление  правовой системы и её структурных элементов. Реформа 
рассматривается поэтапным процессом с должным скрупулёзным отслеживанием полу-
ченных результатов, необходимым изменением целей и задач.48 

                                                 
45 Орешкин С.И. Введение в судебную политику / Отв. ред. Ю.Ю. Ветютнев. Элиста, 2007. С. 21. 
46 Шундиков К.В. Концепция правовой политики // Правовая политика России: теория и практика: монография / 
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Взаимодействие правовой политики и правового прогресса выражается, по  мнению 
А.Ю. Барсукова в том, что «юридический прогресс не должен быть стихийным, неожи-
данным, необходимо составить программу правового развития, избрать четкие цели и 
последовательно их достигать. Этим должна заниматься правовая политика, которая 
призвана обеспечить правовой прогресс. Правовая политика – это инструмент правового 
прогрессса».49 

Правовая политика глубоко контактирует с правосознанием, правовой культурой, 
концепциями, учениями, которые в общем понимании создают ценностно-ориентационные 
компоненты для её развития. Но и правовая политика способствует широкомасштабному, 
концептуальному становлению идеологической сферы проводимых преобразований. 

Рассмотрение правовой политики и её всё более углубленное изучение вытекает из  
глобализации правовой жизни, её масштабного усложнения и, как следствие, рассогла-
сование в сферах и уровнях правового регулирования. Правовая политика рассмат-ривается 
как системная деятельность по борьбе с качественным изменением и повышением 
криминализации Российского государства. Для сдерживания этого процесса единственно 
возможно поставить чёткие, жёсткие, но гибкие рамки правового регулирования при 
развитии демократических начал, понимаемых как продуманное и последовательное разви-
тие, не имеющее ничего общего с хаосом, беспределом, анархией правовой жизни. 

 
Работа выполнена при поддержке РФФИ (проект № 10-06-00565-а). 
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УДК 340.114.6 
 

П.Ю. ГУЦЕВ 
 

ТЕОРЕТИКО-ПРАВОВЫЕ ОСНОВЫ  
ПОНЯТИЯ КОРРУПЦИИ КАК ОБЩЕПРАВОВОГО ЯВЛЕНИЯ 

 
Статья посвящена теоретико-правовым вопросам понятия и сущности коррупции как 

социального и общеправового явления. В отличие от узкого уголовно-правового подхода, автор 
настаивает на более широкой интерпретации коррупции как негативного социально-
правового явления, выражающегося в разложении власти и гражданского общества, при ко-
тором властные полномочия и публично-значимые функции органов государственной власти и 
органов местного самоуправления оказываются вовлеченными в теневой рыночный оборот, а 
недобросовестные выгодоприобретатели используют соответствующие преимущества в 
личных целях. Сущность коррупции состоит в нравственной деградации общества, искажен-
ном правосознании, недостаточной культуре властеотношений, декларативности прав и сво-
бод граждан. 

Ключевые слова: коррупция, российская государственность, публичная власть, право-
сознание, правовая культура. 
 
Противодействие коррупции – одна из весьма актуальных тем, обсуждаемых сегодня 

в обществе. Данный вопрос не только вызывает обеспокоенность государственной власти, но 
и является предметом повышенного общественного внимания. Несмотря на то, что в Россий-
ской Федерации созданы определенные правовые и организационные основы противодей-
ствия коррупции, данное негативное явление значительным образом затрудняет функциони-
рование правовых механизмов, препятствует проведению общественно-политических преоб-
разований, вызывает серьезную тревогу граждан и их недоверие к государственной и муни-
ципальной власти, создает негативный имидж России на международной арене и правомерно 
рассматривается как одна из угроз безопасности страны.50 Предпринимаемые в данной части 
усилия государственной власти и гражданского общества51 привели к некоторым позитив-
ным изменениям, однако процесс совершенствования антикоррупционных мер продолжается 
и еще далек от своего завершения.  

Коррупция не может рассматриваться в качестве исключительно уголовно-правового 
и административно-правового явления. Это социальный и общеправовой феномен. По 
названной причине перед юридической наукой возникает ряд задач, связанных с исследова-
нием правовых основ антикоррупционной политики. Коррупция представляет собой одну из 
угроз национальной безопасности. При этом в условиях федерализма и местного самоуправ-
ления немаловажную роль в данном процессе должно сыграть разумное и сбалансированное 
рассредоточение антикоррупционных полномочий при сохранении определенной централи-
зации федеральной политики по противодействию коррупции.  

Понятие коррупции относится к числу неоднозначных в современной юридической 
науке. Этимологию слова «коррупция» обычно связывают с латинским словом «coruptio», 
однако и переводится это латинское слово по-разному. Так, по мнению Н.П. Мелешко, 
«coruptio» означает разложение тела, процесс гниения и загнивания.52 Г.К. Мишин дополни-
тельно к «порче» и «разложению» добавляет еще такой критерий, как «извращение».53 Ука-
занные точки зрения объединяет мнение о том, что однокоренным словом с термином «кор-

                                                 
50 Национальный план противодействия коррупции. Утв. Президентом РФ 31 июля 2008 г. // Российская газета. 
2008. 5 августа. 
51 Федеральный закон «О ратификации Конвенции об уголовной ответственности за коррупцию» от 25.07.2006 
г. // СЗ РФ. 2006. № 31 (Ч. 1). Ст. 3424. Федеральный закон «О ратификации Конвенции Организации Объеди-
ненных Наций против коррупции» от 8 марта 2006 г. // СЗ РФ. 2006. № 12. Ст. 1231. 
52 Мелешко Н.П. Организованная преступность, коррупция и власть в Российской Федерации. Ростов-на-Дону, 
2000. С. 6. 
53 Мишин Г.К. Коррупция: понятие, сущность, меры ограничения. М.: Акад. МВД СССР, 1991. С. 11. 
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рупция» является понятие «коррозия», означающее порчу чего-либо. В юридическом смыс-
ле, разумеется, коррупцию нельзя понимать в излишне широком значении как вообще раз-
ложение, гниение, порчу, негативное развитие чего-либо. При этом объекты коррупционных 
процессов выделяются разные. Наиболее распространенным объектом выступает власть, по-
этому и коррупция понимается как «социальное явление, суть которого проявляется в разло-
жении и коррозии власти».54 

В словаре иностранных слов коррупция определяется как «подкупаемость и продаж-
ность государственных чиновников, должностных лиц, а также общественных и политиче-
ских деятелей вообще».55 В соответствии со справочным документом ООН о международной 
борьбе с коррупцией коррупция представляет собой злоупотребление государственной вла-
стью для получения выгоды в личных целях. Во всех приведенных примерах объектом кор-
рупционной направленности является государственная власть и политическая деятельность. 

Несколько отличное понимание от вышеприведенных точек зрения можно встретить в 
работах С.В. Максимова. По мнению этого автора, коррупция представляет собой «исполь-
зование государственными, муниципальными или иными публичными служащими (в том 
числе депутатами и судьями) либо служащими коммерческих и иных организаций (в том 
числе международных) своего статуса для незаконного получения каких-либо благ (имуще-
ства, прав на него, услуг или льгот, в том числе неимущественного характера) либо предо-
ставление последним таких преимуществ».56 Данная позиция предполагает квалификацию 
коррупции не только в рамках функционирования государственной, но и муниципальной 
власти, а также в деятельности юридических лиц, предприятий, учреждений и организаций. 
Автор правомерно стремится к максимальному расширению субъектного состава в корруп-
ционных правоотношениях, акцентируя внимание на самом характере деяния – использова-
ние своего статуса для незаконного получения каких-либо благ. 

Близкой, но не тождественной точки зрения придерживается Н.В. Щедрин. По мне-
нию автора, коррупция представляет собой использование должностного положения вопреки 
интересам службы в целях незаконного извлечения личной выгоды.57 Это определение вы-
глядит более точным в той мере, в какой им вводится условие «вопреки интересам службы» 
и настаивается на необходимости получения коррупционером именно личной выгоды. Мож-
но перечислить немало случаев, при которых государственные и муниципальные должност-
ные лица действуют противоправно, но не в личных интересах, а в интересах самой публич-
ной власти (например, взимая незаконные налоги или сборы). Здесь, на наш взгляд, корруп-
ция усматриваться не должна. Однако позиция С.В. Максимова более точна в том смысле, 
что автор не замыкается на «должностном положении» коррупционера и предлагает более 
широкий термин «статус», который фактически и используется при получении коррупцион-
ных преимуществ.  

Оригинальную точку зрения по вопросу о понятии коррупции высказал А.М. Цирта-
усас. Автор считает, что коррупция, с одной стороны, представляет собой «использование 
государственного поста в частных интересах», с другой – «узы взаимных обязательств и вза-
имозависимости».58 Первая часть высказывания цитируемого автора может быть подвергну-
та критическому осмыслению потому, что, во-первых, речь идет только о государственных 
постах, а во-вторых, не конкретизируется, чьи именно частные интересы подвергаются 
нарушению.  

Но вторая часть определения имеет привлекательность в том смысле, что автор не за-
мыкается на характеристике коррупции как вида деяния, а верно обращает внимание на сами 
                                                 
54 Богданов И.Я., Калинин А.П. Коррупция в России: социально-экономические и правовые аспекты. М., 2001. 
С. 53. 
55 Словарь иностранных слов. М., 1954. С. 369. 
56 Максимов С.В. Коррупция. Закон. Ответственность. М.: ЮрИнфоР, 2008. С. 10. 
57 Щедрин Н.В. Власть как объект усиленной охраны и «источник повышенной опасности» // Власть и корруп-
ция. Владивосток. 2006. С. 33. 
58 Циртаусас А.М. Коррупция и новая этическая инфраструктура капитализма // Конституционное право: во-
сточноевропейское обозрение. 2001. № 3. С. 17. 
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общественные отношения, которые складываются в социуме вследствие коррупционных яв-
лений и процессов. Наиболее полно понятие коррупции в общесоциальном смысле характе-
ризует Р.М. Психомахов, обнаруживая два его значения: во-первых, подкупность, продаж-
ность должностных лиц и общественных деятелей; во-вторых, разрушение и порчу государ-
ственного аппарата.59 Именно соединение данных явлений и процессов представляет собой, 
по мнению ученого, суть коррупции.  

Еще более емко понятие коррупции сформулировано П.А. Астафичевым. По мнению 
автора, суть коррупции «состоит в купле-продаже (или других формах эквивалентного обме-
на) государственных и муниципальных полномочий. Публичная власть, разумеется, не явля-
ется официальным объектом гражданских правоотношений, но она имеет коммерческую 
привлекательность, поэтому в любом обществе непременно найдутся люди, которые поже-
лают воспользоваться этим ресурсом в целях личной наживы».60 

Однако нередко коррупцию понимают в узком уголовно-правовом смысле, что имеет 
под собой определенные основания, если имеется специальная оговорка применительно к 
уголовно-правовым составам, связанным со взяточничеством и другими аналогичными дея-
ниями, при допустимости многозначного толкования анализируемого термина в общеправо-
вом и социальном смыслах. Поэтому нельзя согласиться с Г.К. Мишиным в том, что взяточ-
ничество представляет собой «коррупцию в узком юридическом смысле».61 Узкий смысл 
термина «коррупция» в уголовно-правовом контексте не дает оснований, во-первых, исклю-
чать другие уголовно-правовые деяния коррупционной направленности (например, мошен-
ничество государственных служащих), во-вторых, отрицать юридический характер корруп-
ции, выходящей за рамки уголовно-правового регулирования общественных отношений. По-
этому И.Я. Богданов и А.П. Калинин верно настаивают на том, что криминальная составля-
ющая не является главенствующей в определении понятия коррупции, данное явление пред-
ставляется исследователям «неизмеримо более сложным в социальном, экономическом и по-
литическом плане».62  

Коррупция не появилась в обществе в одночасье и не является следствием лишь со-
временных факторов и проблем. Тема коррупции обнаруживается даже в библейских 
текстах. Так, в книге премудрости Иисуса сына Сирахова отец наставляет сына остерегаться 
судейской должности, чтобы не быть вовлеченным в процесс подкупа судьи и не вершить 
нечестное правосудие. От коррупции «не застрахована ни одна страна».63 С.В. Максимов 
считает, что «элементы психологии коррупционера присущи почти каждому взрослому че-
ловеку»64. Коррупция «имманентно присуща всем моделям социального и государственного 
устройства, вследствие чего Россия не является каким-то исключением». При этом формы 
коррупции не только интернациональны, но и имеют национальные особенности.65  

Продолжая указанную мысль, А.И. Кирпичников подчеркивает, что коррупция пред-
ставляет собой «хроническую и неизлечимую болезнь любого государственного аппарата 
всех времен и народов»,66 поэтому общество должно перестать ее стесняться.67 Этому корре-
спондирует мнение, что фактически коррупция выполняет роль «своеобразного компенса-
торного механизма там, где не работают законы или институты гражданского общества».68 В 
                                                 
59 Психомахов Р.М. Коррупция как явление разрушения конституционно-правовых и административно-
правовых форм. М.: Агент, 2000. С. 3. 
60 Астафичев П.А. Противодействие коррупции как функция народного представительства // Вестник Орлов-
ского государственного университета. 2009. № 1. С. 107. 
61 Мишин Г.К. Указ. соч. С. 13. 
62 Богданов И.Я., Калинин А.П. Указ. соч. С. 11. 
63 Голик Ю.В., Карасев В.И. Коррупция как механизм социальной деградации. СПб.: Юрид. Центр. Пресс, 2005. 
С. 196. 
64 Максимов С.В. Указ. соч. С. 31. 
65 Богданов И.Я., Калинин А.П. Указ. соч. С. 35. 
66 Кирпичников А.И. Российская коррупция. СПб.: Юридический центр Пресс, 2004. С. 7. 
67 Там же. С. 23. 
68 Номоконов В.А. Рынок коррупционных услуг: состояние и перспективы борьбы // Власть и коррупция. Вла-
дивосток, 2006. С. 72. 
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подобных условиях необходимо комплексное выявление причин и условий, которые способ-
ствуют коррупции, а также разработка эффективной государственной политики, препят-
ствующей этой недобросовестной практике. 

Одной из наиболее распространенных точек зрения в современном российском обще-
стве является мнение, будто коррупцию породили рыночные преобразования конца XX – 
начала XXI в.в. В качестве обоснования граждане обычно приводят тот факт, что уровень 
коррупции в советский период истории был значительно ниже. Не избегают данного предпо-
ложения и официальные оценки.69 Не отрицая определенного влияния на уровень коррупции 
рыночных преобразований в современной России, С.П. Глинкина правомерно не признает, 
что «рыночный путь развития» послужил «причиной криминального взлета экономики».70 
Причины коррупции гораздо сложнее, они взаимосвязаны с комплексом не только экономи-
ческих, но и политических, правовых, социальных, культурных и иных условий жизни граж-
дан. 

Прежде всего, при исследовании причин и условий современной коррупции в России 
необходимо обратить внимание на особенности отечественной культуры, включая правовую 
и экономическую составляющие. Исторически доказано, что уровень коррупции «понижает-
ся с развитием цивилизации и растет с ее деградацией».71 В государстве, не отвечающем тре-
бованиям справедливости и права, контрольные и надзорные органы используют все доступ-
ные силы и средства, чтобы «каждый шаг гражданина и предпринимателя обставить сплош-
ным частоколом правил, ограничений, предписаний и запретов».72 Неудивительно, что в по-
добных условиях коррупция имеет несомненную тенденцию к росту. Из-за коррупции рос-
сийские бизнесмены вынуждены на 40% увеличивать стоимость своих товаров, а общая цена 
взяточничества для России составляет $318 млрд. – это треть ВВП страны. Об этом пишет 
газета The Cristian Science Monitor, ссылаясь на результаты исследования, проведенного 
фондом «Индем», а также на мнения российских аналитиков. Как утверждает издание, имен-
но коррупция является ответом на вопрос, почему во время экономического кризиса, кото-
рый привел к падению цен по всему миру, в России стоимость товаров продолжает расти.73 

Коррупция питается не только слабостью, дезорганизацией механизмов государства, 
но и его отчужденностью от народа. Еще дореволюционный русский юрист Б.Н. Чичерин 
писал о том, что «власть, ничем не сдержанная, легко склоняется к произволу».74 По суще-
ству, коррупция представляет собой прямое нарушение статьи 3 Конституции Российской 
Федерации, согласно которой носителем суверенитета и единственным источником власти в 
стране является многонациональный народ, который осуществляет свою власть непосред-
ственно и через свободно избранных депутатов и иных народных представителей. Вовлекая 
доверенную народом государственную власть в теневой рыночный оборот, коррупционер не 
только обманывает избирателей, но и присваивает себе неконституционные полномочия в 
противоречие с требованиями справедливости и права. 

Приведенный выше обзор точек зрения позволяет сформулировать следующее опре-
деление исследуемого понятия. Коррупция представляет собой негативное социально-
правовое явление, выражающееся в таком разложении власти и гражданского общества, 
при котором властные полномочия и публично-значимые функции органов государственной 
власти и органов местного самоуправления оказываются вовлеченными в теневой рыночный 
оборот, а недобросовестные выгодоприобретатели используют соответствующие пре-
имущества в личных целях.  

 
                                                 
69 Национальный план противодействия коррупции. Утв. Президентом РФ 31 июля 2008 г. // Российская газета. 
2008.  
70 Глинкина С.П. Причины развития теневой экономики и коррупции // Коррупция в России: состояние и про-
блемы. Вып. 1. М.: Моск. Инст. МВД России, 1996. С. 53. 
71 Богданов И.Я., Калинин А.П. Указ. соч. С. 42. 
72 Там же. С. 71. 
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P.JU. GUZEV  
 

THE TERM «CORRUPTION» IN THE THEORY OF THE LAW 
 

Clause is devoted to questions of concept and essence of corruption as social and legal phe-
nomenon. Unlike the narrow approach inherent in the criminal law, the author proves necessity of 
wider understanding of corruption. In opinion of the researcher, corruption is a decomposition of 
public authority and a civil society. At corruption the public authority becomes object of shadow mar-
ket transactions. In conditions of corruption guilty persons use the government in the personal pur-
poses. Corruption is a moral degradation. The sense of justice suffers at corruption. Corruption is a 
defect of legal culture. 
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М.П. ФОМИЧЕНКО 
 

МНОГОНАЦИОНАЛЬНЫЙ НАРОД РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ: 
ПРОБЛЕМЫ РЕАЛИЗАЦИИ ЕГО КОНСТИТУЦИОННЫХ ПРАВ 

 
В статье рассматриваются проблемы реализации конституционных прав многонацио-

нального народа Российской Федерации. Сделан вывод о том, что будущее России будет зави-
сеть от того, насколько государство будет иметь обоснованную концепцию и базу социальной 
и национальной политики, основанную на том, что соединяет родственные народности в наро-
ды, а народы – в большую нацию. 

Ключевые слова: многонациональный народ, нация, права народов, народовластие, 
народный суверенитет, демократия, федерализм, гражданское общество. 

 
В 2011 году, 12 декабря, исполнилось 18 лет пятой Конституции России. Принята она 

была от имени многонационального народа на всенародном голосовании, что зафиксировано 
в Преамбуле Основного закона. По историческим меркам срок небольшой, но вполне доста-
точный, чтобы сделать определенные выводы, связанные с положением российского народа 
и реализацией его прав,. 

Актуальность этого вопроса определяется тремя группами факторов. 
Первая группа – всеобщие факторы. В их числе: 
1. Иллюзия, в которой пребывает международное сообщество. Она заключается в 

том, что мир состоит из государств, в то время как он состоит из народов, которые все 
настойчивее заявляют о себе. 

2. Появление и диверсификация глобальных проблем, с одной стороны, и глобаль-
ная демократизация в жизни большинства стран – с другой, а также их объективная взаимо-
связь и взаимодействие делают необходимым легитимизацию прав народов и других груп-
повых прав. 

3. Наличие в современном глобальном мире двух противоречивых тенденций: все-
общей интеграции и национального возрождения. Тенденция к интеграции, порождая все-
общие консолидирующие процессы, угрожают национальному бытию, самобытности наро-
дов; тенденция к национальному возрождению – вызывает борьбу за выживание этносов, за 
сохранение их национальной самобытности, языка, культуры. 

4. Противоречие, связанное с признанием в основных актах международного со-
общества и большинства государств первичности интересов и суверенитета народа в сравне-
нии с интересами и суверенитетом государства и существованием фактического приори-
тета интересов и суверенитета государства над интересами и суверенитетом народа. 

5. Неспособность госбюрократических структур, даже объединившись, спра-
виться с новыми общечеловеческими проблемами. Они, как и ранее в условиях войн и при-
родных катастроф, вынуждены вовлекать народные массы. Свидетельство тому – всемирный 
финансово-экономический кризис. 

Вторая группа – сугубо российские факторы. В числе таковых: 
1. Бессистемный подход к определению категории «народ» на разных этапах истори-

ческого развития нашей страны. 
В царское время в триаде «православие, самодержавие, народность» народом по су-

ществу считалось все население страны.  
В советский период преобладающим являлся классовый подход: народом считался 

союз рабочих, крестьян и интеллигенции.  

КОНСТИТУЦИОННОЕ И МУНИЦИПАЛЬНОЕ ПРАВО 
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В постсоветский период отказались от различных классовых теорий. Конституция РФ 
1993 года говорит только о «многонациональном народе России». 

2. Переходный период в жизни современного российского общества, который харак-
теризуется: системным характером преобразований; длительностью разнонаправленных 
процессов; зависимостью их результатов от степени взаимодействия основных политических 
сил; наличием в нём как «родимых пятен» старого, так и ростков нового.  

3. Разрыв множественных системных связей, соединявших людей огромной страны в 
единый народ, что привело в итоге – к появлению серьезных разломов в двух главных 
плоскостях российского народа – социальной и национальной. Для России обе эти плоско-
сти одинаково важны и неразрывно связаны. Болезни социальные всегда принимали у нас 
национальную окраску, и наоборот. За последние 20 лет в обеих этих плоскостях произошли 
серьезные взрывы и катастрофы. 

4. Беспрецедентное в мировой истории сочетание многонационального и многокон-
фессионального состава населения. 

5. Уникальность географического положения и геополитического статуса страны, 
огромная протяженность и неоднородность территории.  

6. Активизация попыток, как внешних, так и внутренних сил, раздробить политиче-
ское, социальное и культурное пространство России. 

Третья группа – факторы, связанные с конституционно-правовым инструментарием 
по проблемам прав народов. А именно: 

1. Отсутствие в международном праве чёткого и однозначного определения правового 
статуса народов. 

2. Противоречивое толкование терминов «нация», «народ», «этнос», «многонацио-
нальность».  

3. Значительное несовпадение между понятийным аппаратом и реальностью. 
Все это требует всесторонней оценки и серьёзной корректировки существующей нор-

мативной модели, гарантирующей права и законные интересы народов страны. 
Выделим несколько блоков проблем, связанных с реализацией конституционных прав 

многонационального народа Российской Федерации. 
Блок первый. Прежде всего, следует чётко определиться с толкованием категории 

«нация» и её соотношением с категорией «народ». В современном глобальном мире доми-
нируют 2 подхода: «зов крови» – этнос (биологический подход) и «зов родной земли» – со-
гражданство, ставшее классической категорией: «государство – нация». 

В целом, категорию «нация» можно определить как этносоциальную общность, озна-
чающую, что понятия нация и народ имеют одинаковое значение. Например, французов, в 
зависимости от ситуации, называют, то «французской нацией», то «народом Франции». Что 
касается России, то она не укладывается в классическую категорию «нация – государство», 
как это принято в странах западной демократии. Для страны, где население различается по 
языку, конфессии, образу жизни, обычаям нужен был принципиально иной подход. Своё во-
площение он и нашёл в категории «многонациональный народ» (т. е. народ, включающий 
много наций, по существу, биологический подход). 

В чем суть такого подхода? Какие цели преследовались? 
Первое. Закрепив формулу «многонациональный народ Российской Федерации», Кон-

ституция решила две задачи. С одной стороны, она зафиксировала различные содержатель-
ные характеристики понятий «народ» и «нация»: народ – население государства, нация – эт-
нос. С другой, - употребив данный термин, Конституция РФ определила перспективу фор-
мирования единой гражданской нации страны, единого народа с общим именем «россияне».  

Второе. При единстве социальных целей все российские народы сохраняют свои эт-
нокультурные особенности и совместно решают задачи внутреннего и внешнего порядка. В 
этом смысле понятие «многонациональный народ» равнозначно понятию «российская 
нация». 
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Перспективы решения этого вопроса сформулированы в Послании Президента Рос-
сийской Федерации Федеральному Собранию в 1994 году, в котором отмечается, что нацио-
нальные проблемы современной России «будут решаться на основе заложенного в Консти-
туции понимания нации как согражданства». Этот же подход нашёл своё подтверждение и в 
Посланиях Президента 2001г. и 2008г., в его выступлении перед членами Общественной па-
латы 20.01.2001г. Дело за правоприменительной практикой. 

Блок второй. В Конституции РФ представлены базовые содержательные характе-
ристики категории «многонациональный народ РФ». В их числе: 

1. Народ как политическая общность – носитель суверенитета и единственный ис-
точник власти (Преамбула, ст.3). Речь идёт о народном суверенитете. 

2. Народ как территориальная общность – население определенной территории (ст.9, 
69, 71). Речь идёт о зафиксированном в ст.65 результате самоопределения российских наро-
дов (6 видов субъектов РФ).  

3. Народ как национальная (наднациональная) политико-территориальная общность 
(Преамбула, ст.5).  

Но данные положения, так или иначе, выводят на основные группы многонацио-
нального народа России: государствообразующий народ страны (русский); коренные титуль-
ные народы республик, автономной области и автономных округов; коренные малочислен-
ные народы; национальные меньшинства. И здесь, к сожалению, не достаёт четкости и опре-
делённости. 

Блок третий. Он связан, как с определением термина «права народов», так и отра-
жением этих прав в Основном законе. Чего в нём практически нет. Представляется, что пра-
ва народов – это особые коллективные права человека, связанные с его принадлежностью к 
определенной территориальной, политической и национальной (наднациональной) общно-
сти; права, характеризуемые возможностью их реализации только общностью; права, ко-
торые регулируются системой международно- и национально-правовых норм, определяю-
щих положение этих общностей в мире (в государстве) и создающих надежные гарантии 
для их сохранения, жизни и развития. 

Как минимум, две группы прав могли бы быть зафиксированы в Конституции РФ: су-
веренные права (социальная группа) и внутренне присущие права (национальный блок). 

О группе суверенных прав (социальной). Суверенные права – реальные возможно-
сти народа обладать различными социальными благами – политическими, экономическими, 
культурными. Здесь важно исключить двусмысленность в толковании категорий «народный 
суверенитет» и «демократия», а также в их соотношении. Каждый из них имеет своё строгое 
предназначение.  

«Народный суверенитет» – это политико-правовое свойство народа, означающее об-
ладание властью. «Демократия» – это способ осуществления власти народом. «Народовла-
стие» – это понятие, включающее и обладание властью, и осуществление власти. 

Для России весьма важен и такой момент, как взаимосвязь суверенитета народа и су-
веренитета государства. Несмотря на конкретное закрепление этого положения в ст. 4 Кон-
ституции РФ, реализация воли многонационального народа России осуществляется в остром 
противоречии между единством суверенитета РФ и множественностью национальных суве-
ренитетов её субъектов. (Вспомним «парад суверенитетов» в начале 90-х г.г.). Лишь с приня-
тием решений Конституционного суда (Постановление от 7.06.2000 г., Определение 
27.06.2000 г. и др.), подтвердивших, что суверенитет Российской Федерации, в силу Консти-
туции РФ, исключает существование двух уровней суверенных властей, находящихся в еди-
ной системе государственной власти, и не допускает суверенитета ни республик, ни иных 
субъектов РФ, этот вопрос был в основном возвращен в рамки Основного закона страны. В 
основном, потому что ещё в законах отдельных субъектов Российской Федерации не «вычи-
щены» отдельные понятия «суверенитет», «народ республики». Ссылки на государственный 
суверенитет или декларацию о нём содержатся в основных законах республик Саха (Якутия), 
Татарстан, Башкортостан, Чечня. В некоторых конституциях субъектов РФ имеются поло-
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жения о народе субъекта РФ, как источнике власти. В решении Конституционного Суда Рес-
публики Саха (Якутия) от 18 декабря 2009 г. представлена интерпретация этих важнейших 
категорий, отличающихся от позиции Конституционного Суда России. О чём с беспокой-
ством говорит Председатель Конституционного Суда В.Д. Зорькин в своей статье «Сепара-
тизм в законе».75 

Конституция определяет и конкретные формы осуществления права многонациональ-
ного народа Российской Федерации на власть (п.п. 2-3 ст. 3). Это: непосредственное осу-
ществление власти народа в РФ (референдум и свободные выборы); осуществление власти 
народа через государственные органы и местное самоуправление. 

Что же мы имеем за 18 лет реализации этих статей Основного закона? 
В целом, Федеральный конституционный закон «О Референдуме Российской Федера-

ции» от 28.06.2004 №5-ФКЗ (с последующими изменениями) значительно ограничил право 
граждан на выражение своего отношения к политике властей через общенародный референ-
дум. Для его инициирования требуется сбор двух миллионов подписей; минимальная чис-
ленность инициативной группы увеличена в 45 раз, а время, отведённое на сбор подписей, со-
кращено вдвое. Закон делает практически невозможным инициирование референдума «сни-
зу». По меткому выражению проф. В.О. Лучина: «Новый закон о референдуме точнее было 
бы назвать «О порядке запрета Референдума Российской Федерации».76 

Немало проблем в осуществлении такого непосредственного выражения власти наро-
да как свободные выборы. В современной России от одних федеральных выборов до других 
мы живём с надеждой, что действительно народные представители будут олицетворять наши 
интересы, делегированные через них. Однако с 1993 года вновь и вновь наши ожидания сме-
няются разочарованиями. Налицо ужесточение избирательного законодательства в феде-
ральные органы власти. Это, в первую очередь, касается Федерального Собрания Российской 
Федерации – Совета Федерации и Государственной Думы. 

Первый состав Совета Федерации избирался 12 декабря 1993 года на основании Указа 
Президента РФ от 11 октября 1993 года «О выборах в Совет Федерации Федерального Со-
брания Российской Федерации». В этот орган вошли по 2 представителя от каждого субъекта 
Российской Федерации. Они избирались по двухмандатным избирательным округам. Чле-
нами Совета Федерации становились кандидаты, набравшие наибольшее число голосов. 5 
декабря 1995 года Президентом страны был подписан новый Федеральный закон «О порядке 
формирования Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации», согласно 
которому в Совет Федерации входили «по должности» избранные главы исполнительной и 
законодательной властей субъектов Российской Федерации.  

До 2011года формирование Совета Федерации определялось Федеральным законом от 
5 августа 2000 года № 113-ФЗ «О порядке формирования Совета Федерации Федерального 
Собрания Российской Федерации». Законотворчеством занимались представители губерна-
торов и законодательных органов субъектов Федерации, но не представители народа кон-
кретного субъекта РФ.  

Формально конституционный принцип регионального представительства в Совете 
Федерации соблюдался – от каждого субъекта Федерации по два представителя. Реально 
значительная часть сенаторов – москвичи и питерцы77. 

Как бы они ни демонстрировали свои связи с регионами, что бы ни обещали сделать, 
всё равно реальных нужд и проблем «своей» территории они не знали. В лучшем случае это 
хорошие лоббисты, имевшие возможность оказания финансовой или политической помощи 
региональной элите. Но нельзя забывать, что основная их обязанность – законотворчество на 

                                                 
75 Зорькин В.Д. Сепаратизм в законе // Аргументы и факты. № 18. 2009. 
76 Лучин В.О., Мазуров А.В. Новый закон о референдуме // Право и политика. 2004. № 8. С. 9. 
77 Более половины сенаторов имеют московскую прописку (для сравнения: в Госдуме москвичей около 40%). 
Особенно любят назначать москвичей губернаторы. Почти две трети их назначенцев – люди с московской про-
пиской. Более трети сенаторов являются бизнесменами. Для большинства из них сенаторство – это почетное 
звание, иммунитет от неприятностей и способ поддержки бизнеса. Там же. 



Конституционное и муниципальное право 

_______________________________________________________________________ № 4 (5) 2011 48 

федеральном уровне в интересах регионов и страны в целом. В этом направлении ничего 
особенно интересного верхняя палата не производила.  

Не случайно, российский «сенат» этого периода, якобы представляющий регионы, 
прозван в народе «палатой призраков».78 

В таких условиях Совет Федерации практически потерял региональную составляю-
щую и скатился до уровня декоративного органа власти. Нынешняя верхняя палата парла-
мента – наглядный результат вертикализации власти, с переносом центра тяжести из регио-
нов в Москву. Волей-неволей центр становится всё более полно представленным во власт-
ных структурах. Тогда как население России живет всё-таки по большей части не в столице. 
Разрыв между обществом и истеблишментом увеличивается, и нельзя не видеть, что это про-
исходит скорее в интересах власти, нежели общества. 

Понимая парадоксальность ситуации власти вновь дважды изменили порядок форми-
рования Совета Федерации. С 1 января 2011 г. кандидаты в сенаторы выдвигались лишь из 
числа региональных или местных депутатов (ФЗ от 14.02.2009 г. №21-ФЗ), а с 19.10.2011 г. 
еще и из числа членов Совета Федерации (ФЗ от 17.10.2011 г. № 273-ФЗ). Но это не более 
чем полумера, к тому же нарушающая ч. 2 ст. 95 Конституции РФ: «В Совет Федерации вхо-
дят по два представителя от каждого субъекта Российской Федерации: по одному от пред-
ставительного и исполнительного органов государственной власти». Вывод очевиден – верх-
няя палата должна избираться и избираться по мажоритарной системе.  

Согласно ч. 3 ст. 95 Конституции РФ, Государственная Дума состоит из 450 депута-
тов. Организация выборов осуществляется в соответствии с Федеральным законом «О выбо-
рах депутатов Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации». В 
1995 году их избирали по закону от 21.06.1995 г. № 90-ФЗ, в 1999 г. – от 24.06.1999 г. № 121-
ФЗ, в 2003 г. – от 20.12.2002 г. № 175-ФЗ, в 2007 г. – от 18.05.2005 г. № 51-ФЗ,79 в 2011 г. – от 
18.05.2005 г. № 51-ФЗ, но с изменениями и дополнениями. В отношении этого Федерального 
закона немало нареканий. Суть закона – переход к пропорциональной системе (т. е. по пар-
тийным спискам),ограничение принципа народного представительства в Государственной 
Думе, дальнейшее отстранение граждан от выборов и упрощение процедуры сохранения 
партией власти своей монополии. 

Чем объяснить отказ от выборов по округам в сочетании с пропорциональной систе-
мой; почему оставлены только выборы по партийным спискам? Позиции законодателя, объ-
ясняющие это, не убедительны. 

Точно такая же тенденция наблюдается и в отношении выборов Президента страны. В 
июне 1991 президентские выборы проходили по закону от 24.04.1991 г., в июне 1996 г. – от 
17.05.1995 г. № 76-ФЗ, в марте 2000 г. – от 31 декабря 1999 г. № 228-ФЗ, в марте 2004 г. – от 
10.01.2003 г. № 19-ФЗ, в марте 2008 г. – от 10.01.2003 г. № 19-ФЗ, но уже измененному. 

Выявленная закономерность доказывает, что законы о выборах воспринимаются 
нашими властями как акты временные, с ограниченным сроком действия, создаваемые в ка-
ком-то смысле «ad hoc» – по случаю. Свидетельство тому и Федеральный закон от 30.12.2008 
г. № 6-ФКЗ «О поправке к Конституции Российской Федерации «Об изменении срока пол-
номочий Президента Российской Федерации и Государственной Думы»,80 увеличивший сро-
ки полномочий Главы государства и Государственной Думы до шести и пяти лет соответ-
ственно. 

О группе внутренне присущих народам прав (национальном блоке). Внутренне 
присущими народу правами являются права, которые определяют внутреннюю самооргани-
зацию конкретного социума (в большей степени – это свободы, это – душа народа). К тако-
вым относятся права: на существование, на самоидентификацию, на родной язык, на само-

                                                 
78 Козлов В. Палата неизвестных // Политический журнал. № 37 (88). 2005. С. 2-5. 
79 Федеральный закон «О выборах депутатов Государственной Думы Федерального Собрания  Российской Фе-
дерации» // Парламентская газета. № 5. 24 мая. 
80 СЗ РФ. 2009. № 1. Ст. 1. 
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определение, на равноправие. Главное здесь не уходить от конкретных острых вопросов, ка-
сающихся того или иного народа. 

Касательно русского народа – это обеспечение его консолидирующей роли. Ибо без 
неё ни один народ в России не будет чувствовать себя национально обустроенным. Очень 
метко по этому вопросу высказались два  дагестанских ученых – Г. Сафаралиев и А.-Н. Ди-
биров в статье «Государство строится вокруг русского народа», опубликованной в Парла-
ментской газете 15 февраля 2007 г. Они пишут: «Как в истории человечества, так и в совре-
менном мире не так много государствообразующих наций. В современном мире таких наций 
не более 2-3х десятков», и далее: «Главная проблема современной России – это отсутствие 
самоопределения русского народа в своих национальных целях. Россия сегодня находится в 
глубоком кризисе национальной идентичности. Это не только проблема русского народа, но 
и главный раздражитель для других народов России. Когда ведущий не знает, куда он идёт, 
начинается самоопределение ведомого в своих целях и задачах, и не его вина, если они вдруг 
станут приходить в противоречие с реальными целями и задачами ведущего».  

Для этого необходимо, прежде всего, законодательное закрепление основной консо-
лидирующей роли русского народа в становлении и развитии российской государственности. 
Это было бы научно и политически корректно. Народ, численность которого составляет 80% 
всего населения страны, в Конституции даже не упомянут. (Разве что при упоминании языка – 
п.1 ст.68). О чём активно заговорили на всех уровнях после событиях на Манежной площади в 
конце 2010 года. 

Относительно коренных малочисленных народов РФ – это гарантии их прав. Среди 
почти 200 российских народов и этнических групп более 40 отнесены к коренным малочис-
ленным народам. Но это всего 0,2% населения страны. Данные народы, издревле заселившие 
суровые земли арктических и приарктических территорий, по сей день, ведут традиционный 
образ жизни, занимались и занимаются традиционными природопользованием и промысла-
ми, как главными источниками жизнеобеспечения. 

Несмотря на принимаемые меры, данная категория народов по уровню социальной и 
правовой защищенности в настоящее время остается наиболее уязвимой. Данные статистики 
показывают, что продолжительность жизни у коренных народов ниже среднероссийского 
уровня более чем на 10 лет, а смертность намного выше. 

Отсюда и вопрос о гарантиях. Сам механизм гарантирования может включать две со-
ставляющие: международно-правовую и внутригосударственную. 

Международные гарантии представлены ч.4 ст.15 Конституции РФ. Заслуживает 
скрупулезного обобщения практика участия России в Международном десятилетии корен-
ных народов Мира (1995-2004), а также необходимость активизации подобной работы в пе-
риод других десятилетий, объявленных ООН – десятилетия образования в интересах устой-
чивого развития (2005-2014) и десятилетия против расизма и расовой дискриминации (2015-
2024). Только эта работа должна проводиться не кулуарно. 

Более пристального внимания требует и внутригосударственная составляющая кон-
ституционно-правового механизма гарантирования прав и свобод малочисленных этносов 
(Ст.69 Конституции РФ). Это две модели юридических гарантий: основная модель – консти-
туционные и отраслевые гарантии общих прав (ФЗ от 30.04.1999г.№82-ФЗ) и дополнитель-
ная модель – преимущественно отраслевые гарантии специальных (особых) прав представи-
телей малочисленных этносов.  

Для национальных меньшинств РФ вопрос стоит о нормативно-правовом регулиро-
вании положения этой категории (ст. 7 Конституции РФ). Исходя из классического понима-
ния категории «нация», – «нация-государство»: национальным меньшинством в Российской 
Федерации признается часть народа, имеющего за ее пределами государственное образова-
ние и сохранившая в инонациональной среде национальное самосознание, язык и культуру, 
традиции, а также другие присущие этнические особенности. К национальным меньшин-
ствам в Российской Федерации относятся также лица, принадлежащие к народам, не име-
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ющим за пределами России своих государственных образований, если иное не определено за-
коном.81 

Волею судеб многие народы, имея свою государственность за пределами Российской 
Федерации, оказались в нашей стране, продолжая сохранять самобытность, язык, культуру, 
традиции и другие свои этнические особенности. Урегулирование этих вопросов – задача 
государства. Для этого необходимо: 

1. Разработать и принять Федеральный закон «О национальных меньшинствах Рос-
сийской Федерации». 

2. Законодательно закрепить определение термина «национальное меньшинство». 
3. Обеспечить реализацию положений о национальных меньшинствах, закрепленных 

в Конституции РФ, Рамочной конвенции Совета Европы (1995 г.). 
4. Пунктуально выполнить Федеральный закон «О национально-культурной автоно-

мии» (1996 г.). 
5. Исполнить рекомендации Конгресса местных и региональных властей Совета Ев-

ропы (КМРВ СЕ) по вопросу национальных меньшинств. 
6. Не допустить сепаратистских и изоляционистских тенденций со стороны этих 

общностей. 
7. Привести уставную деятельность и программные положения национальных орга-

низаций в соответствие с законом (например, Конгресс национальных объединений России 
(КНОР) – 1994 г). 

8. Ратифицировать Европейскую хартию региональных языков и языков меньшинств 
(1992 г.). 

Блок четвертый. Он касается условий обеспечения прав многонационального народа 
России. В числе таковых – совершенствование федеративных отношений и становление 
гражданского общества. 

Если спроецировать группы суверенных и внутренне присущих прав на эти вопросы, 
то в большей степени они воплотятся: суверенные права (социальный блок) – при развитом 
гражданском обществе; внутренне присущие (национальный блок) – при развитых федера-
тивных отношениях. Ещё лучше – при гармоничном сочетании первого и второго. 

Сегодня главная особенность конституционной модели российского федерализма – 
крайняя размытость (т.е. среднее состояние между чёткостью и неопределённостью), кото-
рую определили не только «парад суверенитетов» и Федеративный договор (31.03.1992 г.), 
но и закреплённые в Конституции РФ и находящиеся в противоречивом единстве друг с дру-
гом, принципы российского федерализма. 

К сожалению, Конституция РФ оставляет на «потом» и их доктринальную конкрети-
зацию и выработку механизмов их реализации. Причём, при «переводе» конституционных 
положений в конкретные регулятивные предписания, конституционная схема начинает 
трансформироваться в принципиально разные модели. А это влечёт весьма негативные по-
следствия. Что и подтвердила реальная жизнь страны. В постсоветской России федеративные 
отношения развиваются по закону маятника. Вначале спонтанные дезинтеграционные про-
цессы, затем – движение в сторону значительной централизации, и, наконец, с июня 2011 г. – 
новый вектор движения маятника, в сторону деценрализации (Петербургский экономический 
форум). 

В числе предложений учёных-юристов и политиков, нацеленных на реформирование 
федеративных отношений в России и создание условий для достойной жизни всех населяю-
щих её народов, выделяются и радикальные, и консервативные, и умеренные. 

На наш взгляд наиболее предпочтительным, с учётом истории развития государства 
Российского и российских реалий сегодняшнего дня, является эволюционный путь посте-
пенного, поступательного укрупнения субъектов РФ, разграничения предметов ведения и 
полномочий. 
                                                 
81 Фомиченко М.П. Защита прав народов в Российской Федерации (конституционно-правовые аспекты). М., 
РГСУ. 2005. С. 240. 
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Для становления гражданского общества как фактора единения народов Российской 
Федерации, превращения российского народа из объекта в субъект управления, требуется 
корректировка деятельности партийных и общественных организаций. Для создания партий-
ной системы, общественных организаций и движений, необходимы новые федеральные зако-
ны о политических партиях и об общественных организациях, а также установление через 
Общественную палату, Ассамблею народов России, Народное правительство, Церковь дей-
ствительного диалога различных слоёв населения друг с другом и общества с властью. Толь-
ко общество сознательных и активных людей в состоянии самоуправляться, выбирать до-
стойных руководителей и исполнять законы. 

В целом, будущее Российской Федерации будет зависеть от того, насколько государ-
ство будет иметь обоснованную концепцию и базу социальной и национальной политики, 
основанную на том, что соединяет родственные народности в народы, а народы – в большую 
нацию. 
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УДК 342.72/.73 
 

А.Е. НОВИКОВА 
 

РОЛЬ РОССИЙСКОГО ОМБУДСМЕНА В ПРОЦЕССЕ  
СОВЕРШЕНСТВОВАНИЯ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА О ПРАВАХ 

 И СВОБОДАХ ЧЕЛОВЕКА И ГРАЖДАНИНА 
 

В статье представлен авторский анализ содержания ежегодных докладов Уполномо-
ченного по правам человека в Российской Федерации на предмет выявления в них роли россий-
ского омбудсмена в процессе совершенствования законодательства о правах и свободах чело-
века и гражданина. Итоги осуществленного исследования позволили автору сформулировать 
некоторые рекомендации по поводу участия Уполномоченного по правам человека в Россий-
ской Федерации в формировании законодательства о субъективных правах. 

Ключевые слова: Уполномоченный по правам человека в Российской Федерации, зако-
нодательство, законодательная инициатива, взаимодействие, доклад, Совет Федерации, Гос-
ударственная Дума, Правительство, Конституционный Суд Российской Федерации 
 
Анализ российского законодательства о правах и свободах человека и гражданина на 

предмет его совершенствования и приведения в соответствие с общепризнанными принци-
пами и нормами международного права является одной из задач Уполномоченного по пра-
вам человека в Российской Федерации. Эта задача по-прежнему весьма актуальна: поступа-
ющие к Уполномоченному обращения граждан свидетельствуют о том, что несовершенство 
федеральных законов, их несоответствие международным обязательствам Российской Феде-
рации, равно как и изъяны в правоприменительной практике, могут служить причиной 
нарушения прав и свобод человека. Несмотря на то, что российский омбудсмен обладает 
ограниченными полномочиями в сфере совершенствования законодательства, имеются кон-
кретные результаты его участия в этом процессе.  

Уточним, что впервые самостоятельный раздел «Совершенствование законодатель-
ства о правах и свободах человека и гражданина» появился в Докладе Уполномоченного по 
правам человека в РФ за 2005 г.82 и состоял из трех частей «Обращение к субъектам права 
законодательной инициативы», «Обращение в Конституционный Суд Российской Федера-
ции», «Совершенствование законодательства, регулирующего деятельность Уполномоченно-
го по правам человека в Российской Федерации и уполномоченных по правам человека в 
субъектах Российской Федерации». Аналогичный раздел также содержался в Докладе Упол-
номоченного по правам человека в Российской Федерации за 2006 г.,83 а за 2007 г.84 и 2009 г. 
в докладах сохранилась соответствующая рубрика, но без структурирования. 

Итак, проанализированные доклады позволяют утверждать, что Уполномоченный по 
правам человека в Российской Федерации участвовал в совершенствовании законодательства 
о правах человека строго в пределах своей компетенции. К сожалению, сами эти пределы 
чрезвычайно узки и не включают права законодательной инициативы. Вместе с тем, аргу-
ментированное предложение Уполномоченного о наделении его правом законодательной 
инициативы и о принятии необходимой для этого поправки к ст. 104 Конституции Россий-
ской Федерации неоднократно обсуждалось в заинтересованных министерствах и ведом-
ствах начиная с 1999г., но не получило поддержки.  

В итоге единственным доступным Уполномоченному средством участия в совершен-
ствовании законодательства о правах человека остается обращение к субъектам права зако-
нодательной инициативы с предложениями об изменении и дополнении федерального зако-

                                                 
82 Российская газета. 2006. 15 июня. 2006. 21 июня. 2006. 29 июня. 
83 Российская газета. 2007. 13 апреля. 
84 Доклад Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации от 12 февраля 2008 г. «Доклад Упол-
номоченного по правам человека в Российской Федерации за 2007 год» // Российская газета. 2008. 14 марта. 
Доклад Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации от 17 февраля 2010 г. «Доклад Уполно-
моченного по правам человека в Российской Федерации за 2009 год» // Российская газета. 2010. 28 мая. 
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нодательства. Следует, однако, отметить, что и этому процессу препятствует отсутствие не-
обходимых правовых норм о взаимодействие российского омбудсмена с субъектами законо-
дательной инициативы.  

Для обеспечения участия в законотворческом процессе и регулирования его механиз-
мов Уполномоченный обратился к обеим палатам Федерального Собрания Российской Фе-
дерации с предложением о внесении дополнений в их регламенты, которые устанавливали 
бы структуру взаимоотношений Уполномоченного с Советом Федерации и Государственной 
Думой. 

Постановлением Совета Федерации от 26 мая 2004 г. № 152-СФ были приняты изме-
нения в Регламент Совета Федерации, регулирующие вопросы взаимодействия Уполномо-
ченного по правам человека в Российской Федерации, уполномоченных по правам человека 
в субъектах Российской Федерации с Советом Федерации. 

Однако комитеты Государственной Думы по Регламенту и организации работы Госу-
дарственной Думы и по конституционному законодательству и государственному строитель-
ству, рассмотрев указанные предложения, внесение дополнений в Регламент палаты призна-
ли нецелесообразным.85 

Проведенный анализ ежегодных докладов Уполномоченного по правам человека, поз-
волил сделать вывод, что, российский омбудсмен направил субъектам права законодатель-
ной инициативы: в 2009 г. – 42 предложения о совершенствовании законодательства; в 2007 
г. – 62 обращения по совершенствованию действующего законодательства, а также 5 проек-
тов нормативных правовых актов (в том числе четыре проекта федеральных законов и один 
проект постановления Правительства Российской Федерации); в 2006 г. – 40 заключений в 
соответствующие комитеты палаты с предложениями по внесению поправок и приведению в 
соответствие с Конституцией Российской Федерации и общепризнанными принципами и нор-
мами международного права федерального законодательства; в 2004-2005 гг. – свыше 70 пред-
ложений. 

Однако не всегда обращение Уполномоченного по правам человека в Российской Фе-
дерации к субъектам законодательной инициативы находит у них положительный отзыв. 
Так, в 2006 г. российским омбудсменом были подготовлены предложения об установлении 
уголовной ответственности за каннибализм, случаи которого неоднократно освещались 
средствами массовой информации; о признании общественно опасными деяниями куплю-
продажу органов человека, других частей его тела и компонентов крови в коммерческих це-
лях, а также клонирование человека. Эти предложения в целом получили поддержку Гене-
ральной прокуратуры Российской Федерации и не были отвергнуты заинтересованными фе-
деральными органами исполнительной власти, что позволило обратиться в Правительство 
Российской Федерации с предложением о разработке проекта соответствующего федераль-
ного закона. Однако Минюст России оснований для подготовки такого законопроекта не 
нашел, что идет вразрез с международными правовыми актами и не способствует гармониза-
ции уголовного законодательства России с уголовным законодательством других стран в ча-
сти установления ответственности за указанные деяния.86 

В целях обеспечения гарантий соблюдения прав человека при их правовом регулиро-
вании и выполнения социальных обязательств государства российский Уполномоченный 
практикует направление в комитеты Государственной Думы заключений по проектам феде-
ральных законов. Так, 2006 г. от Российского омбудсмена в Государственную Думу были 
направлены заключения по проектам федеральных законов, устанавливающие, в частности:87 

- размеры бюджетного финансирования по бесплатному обеспечению инвалидов, в 
том числе инвалидов Великой Отечественной войны, специальным автотранспортом в каче-
стве средства их медицинской реабилитации и социальной адаптации; 
                                                 
85 Доклад Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации «Доклад Уполномоченного по правам 
человека в Российской Федерации за 2005 год» // Российская газета. 2006. 15 июня.    
86 Доклад Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации от 12 февраля 2008 г. «Доклад Упол-
номоченного по правам человека в Российской Федерации за 2007 год» // Российская газета. 2008. 14 марта. 
87 Доклад Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации «Доклад Уполномоченного по правам 
человека в Российской Федерации за 2006 год» // Российская газета. 2007. 13 апреля. 
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- порядок прохождения срочной военной службы по призыву, меры социальной и 
правовой защиты военнослужащих и членов их семей; 

- процедуру рассмотрения государственными органами, органами местного само-
управления и должностными лицами индивидуальных и коллективных обращений граждан; 

- формы и методы борьбы с терроризмом, допустимость при этом ограничения прав и 
свобод граждан, деятельности средств массовой информации; 

- меры уголовно-правового характера о конфискации имущества, полученного в ре-
зультате совершения преступлений, и меры по обеспечению при этом гарантий права соб-
ственности на имущество, приобретенное законным путем. 

Приходится констатировать, что и нормативные правовые акты, принимаемые Прави-
тельством Российской Федерации, в отдельных случаях также содержат юридические несо-
ответствия и недостаточно четкие формулировки. 

Например, в Постановлении Правительства Российской Федерации от 12 января 2007 
г. № 6 «Об утверждении Правил осуществления социальной реабилитации лиц, пострадав-
ших в результате террористического акта, а также лиц, участвующих в борьбе с террориз-
мом»88 не сформулированы основания и порядок оказания социальной защиты родственни-
кам лиц, лишившихся жизни (здоровья, имущества) при применении оружия на воздушном, 
морском или речном судне в порядке, предусмотренном статьями 7 и 8 Федерального закона 
«О противодействии терроризму».89 Обращения Уполномоченного в Правительство Россий-
ской Федерации по этому вопросу пока не привели к его правовому разрешению. 

Еще одной формой участия Уполномоченного по правам человека в законотворче-
ском процессе является его присутствие на стадиях подготовки законодательных проектов к 
очередному слушанию Государственной Думой. По одним законопроектам законодатель 
учел правовую позицию Уполномоченного, по другим – оставил ее без внимания.  

Конструктивное сотрудничество в области мониторинга законодательства Российской 
Федерации и практики его применения сложилось между Уполномоченным по правам чело-
века и Советом Федерации Федерального Собрания Российской Федерации. 

В октябре 2005 г. Уполномоченный направил замечания и предложения к ежегодному 
докладу Совета Федерации «О состоянии законодательства в Российской Федерации», в ко-
торых нашли отражение актуальные проблемы законодательного регулирования прав чело-
века и их судебной защиты. 

Как показывает практика, в то время как интересы государства представлены в зако-
нотворческом процессе органами исполнительной власти, являющимися основными разра-
ботчиками законопроектов, права и интересы личности и общества в этом процессе зачастую 
не представлены никем. Вполне очевидно, однако, что защита прав и свобод человека долж-
на обеспечиваться еще на стадии разработки законопроектов. 

Исходя из того, что закон возлагает на него осуществление государственной защиты 
прав человека, Уполномоченный в целях соблюдения баланса интересов государства и лич-
ности обратился в Правительство Российской Федерации с предложением о своем участии в 
проведении экспертно-правовой оценки законопроектов в части соблюдения прав человека 
перед решением вопроса о внесении их в Государственную Думу в качестве законодательной 
инициативы. 

К сожалению, Министерство юстиции Российской Федерации, рассмотрев обращение 
Уполномоченного, не посчитало целесообразным его участие в экспертизе проектов феде-
ральных законов на предмет их соответствия общепризнанным международным нормам и 
стандартам в области прав и свобод человека.90 

В деятельности по совершенствованию законодательства особое внимание россий-
ский омбудсмен уделяет взаимодействию с Конституционным Судом. Так, в 2007 г. Упол-
номоченный по правам человека подготовил 11 заключений на обращения судей Конститу-

                                                 
88 Российская газета. 2007. 20 января. 
89 Федеральный закон от 6 марта 2006 г. «О противодействии терроризму» // Российская газета. 2006. 10 марта  
90 Доклад Уполномоченного по правам человека в РФ «Доклад Уполномоченного по правам человека в Россий-
ской Федерации за 2005 год» // Российская газета. 2006. 15 июня. 
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ционного Суда по вопросам конституционности положений отдельных законодательных ак-
тов, примененных к гражданам в конкретных уголовных и гражданских делах. 

Конституционным Судом Российской Федерации была учтена правовая оценка Упол-
номоченного по правам человека, высказанная им по делу о проверке конституционности 
положений ч. 1 ст. 15 Федерального закона «О бюджете Фонда социального страхования 
Российской Федерации на 2002 год» в связи с жалобой гражданки Т.А. Баныкиной (Поста-
новление от 22.03.2007 г. № 4-П). Согласно заключению федерального Уполномоченного, 
оспариваемая законодательная норма не соответствует Конституции Российской Федерации. 
Это обязывает законодателя осуществить совершенствование законодательства с тем, чтобы 
обеспечить справедливую пропорциональность взносов в фонд социального страхования, осу-
ществляемых в пользу застрахованных женщин в соответствии с их трудовым заработком и 
страховым обеспечением, что позволило бы в максимально возможной степени компенсировать 
им утраченный в связи с беременностью и родами заработок.91 

Вместе с тем анализ практики рассмотрения Конституционным Судом Российской 
Федерации жалоб Уполномоченного на неконституционность отдельных положений дей-
ствующего федерального законодательства в целях соблюдения прав человека свидетель-
ствует о том, что противоречащие Конституции Российской Федерации нормы остаются по-
рой без надлежащей конституционно-правовой оценки. 

В случаях немотивированного отказа Конституционного Суда Российской Федерации 
от рассмотрения по существу направленных Уполномоченным по правам человека жалоб, 
фактически признаются конституционными положения федеральных законов, нарушающие 
права человека, гарантированные международными договорами Российской Федерации. 

Так, Определением Конституционного Суда Российской Федерации от 11 мая 2006 г. 
№ 132-О отказано в принятии к рассмотрению жалобы Уполномоченного на нарушение прав 
гражданина Е., гарантированных каждому частью 1 статьи 39 (право на социальное обеспе-
чение) и частями 1, 2, 3 статьи 35 (право на частную собственность) Конституции Россий-
ской Федерации, положениями части 3 статьи 2 Закона Российской Федерации от 12 февраля 
1993 г. № 4468-1 «О пенсионном обеспечении лиц, проходивших военную службу, службу в 
органах внутренних дел, Государственной противопожарной службе, органах по контролю за 
оборотом наркотических средств и психотропных веществ, учреждениях и органах уголовно-
исполнительной системы, и их семей».92 

Несмотря на то, что согласно статье 1 Протокола № 1 к Конвенции о защите прав че-
ловека и основных свобод каждое физическое лицо имеет право на уважение своей соб-
ственности, а пенсия за выслугу лет, предоставляемая гражданам, проходившим военную 
службу, как форма реализации ими права на социальное обеспечение,93 то есть на получение 
от правового социального государства гарантированных денежных средств, является имуще-
ством социального назначения, на которое, как указывал Европейский Суд по правам чело-
века в Постановлении от 20 июня 2002 г. по делу «Азинас против Греции», возникает право 
собственности, Конституционный Суд Российской Федерации оставил, таким образом, во-
прос о нарушении названного международного договора Российской Федерации без консти-
туционно-правовой оценки. 

Аналогичные решения принимались Конституционным Судом Российской Федерации 
и по некоторым другим жалобам омбудсмена о нарушениях конституционных прав человека 
законом, примененным в конкретном деле.94 

                                                 
91 Доклад Уполномоченного по правам человека в РФ от 12 февраля 2008 г. «Доклад Уполномоченного по пра-
вам человека в Российской Федерации за 2007 год» // Российская газета. 2008. 14 марта. 
92 Определение Конституционного Суда РФ от 11 мая 2006 г. № 132-О «Об отказе в принятии к рассмотрению 
жалобы Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации на нарушение конституционных прав 
гражданина В.Н. Егорова положением части третьей статьи 2 Закона Российской Федерации «О пенсионном 
обеспечении лиц, проходивших военную службу, службу в органах внутренних дел, Государственной противо-
пожарной службе, органах по контролю за оборотом наркотических средств и психотропных веществ, учре-
ждениях и органах уголовно-исполнительной системы, и их семей» // Пенсия. 2006. № 7. 
93 Конвенция о защите прав человека и основных свобод // СЗ РФ. 2001. № 2. Ст. 163. 
94 Доклад Уполномоченного по правам человека в РФ // Российская газета. 2007. 13 апреля. 
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В рамках подраздела «Совершенствование законодательства, регулирующего дея-
тельность Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации и уполномочен-
ных по правам человека в субъектах Российской Федерации» докладов Уполномоченного по 
правам человека неоднократно отмечалось, что накопленный опыт государственной защиты 
прав человека свидетельствует о необходимости законодательного регулирования механизма 
взаимодействия федерального и региональных уполномоченных. В настоящее время такой 
механизм отсутствует. 

Защита прав и свобод человека осуществляется Уполномоченным по правам человека 
в Российской Федерации и действующими самостоятельно и независимо от него уполномо-
ченными в субъектах Российской Федерации. В то же время защита прав человека как пред-
мет совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов должна основываться на 
единстве форм и методов ее осуществления, а также на разграничении полномочий феде-
рального и региональных уполномоченных. 

В Докладе Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации за 2005 г. 
также подчеркивалась необходимость внести изменения в Федеральный конституционный 
закон «Об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации» и принять Феде-
ральный закон «Об основах деятельности Уполномоченного по правам человека в субъекте 
Российской Федерации».95 Это позитивно отразится на повышении эффективности взаимо-
действия уполномоченных.96 

Следует отметить, что в настоящее время указанные изменения в законодательстве 
так и не появились. На наш взгляд их необходимость актуальна до сих пор. 

Подводя итоги проведенного аналитического исследования, обратим внимание, что 
статистические материалы взаимодействия Уполномоченного по правам человека с субъек-
тами законодательной инициативы, а также представленные результаты такого взаимодей-
ствия, дают основания по прежнему утверждать о необходимости наделении российского 
Уполномоченного правом законодательной инициативы. Тем более, что подобный опыт име-
ется на региональном уровне. 

Представляется целесообразным сохранение именно структурированной рубрики «Со-
вершенствование законодательства о правах и свободах человека и гражданина» в ежегодном 
докладе Уполномоченного по правам человека. Полагаем, она должна присутствовать в докла-
де омбудсмена каждый год.97 
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МУНИЦИПАЛЬНЫЕ ТЕРРИТОРИИ В РОССИЙСКОМ  
ГОСУДАРСТВЕ 

 
В статье представлена авторская позиция относительно определения в науке конститу-

ционного права муниципальной территории в Российской Федерации. С учетом современного за-
конодательства дана характеристика территории муниципального района, выявлены проблемы, 
лежащие в рассматриваемой плоскости, а также представлены направления их решения. 

Ключевые слова: территория, муниципальный район, муниципальное образование, муни-
ципальная территория. 
 
Исходя из критерия территориальной юрисдикции публичных структур, нами предла-

гается выделение муниципальной территории, в рамках которой свои полномочия осуществ-
ляют органы местного самоуправления. 

Называя территориальные формы осуществления местного самоуправления (город-
ские поселения, сельские поселения, другие территории), Конституция России не содержит 
исчерпывающего перечня критериев определения соответствующих территорий, непосред-
ственно закрепляя в качестве таковых лишь населенность территории, на которой осуществ-
ляется местное самоуправление, и ее принадлежность к городской или сельской местности98. 
Следовательно, федеральный законодатель вправе, осуществляя в пределах своих полномо-
чий нормативное регулирование местного самоуправления и его территориальной основы, 
устанавливая с соблюдением конституционных принципов и норм осуществление местного 
самоуправления на всей территории Российской Федерации, определить иные территории, на 
которых возможно местное самоуправление.99 

Причем следует обратить внимание на то обстоятельство, что использованное в ст. 
131 Конституции Российской Федерации в контексте местного самоуправления понятие 
«территория» не совпадает с понятием «поселение». Первое является по содержанию более 
широким: «другие территории» могут означать и не названные Конституцией и в законода-
тельном регулировании местного самоуправления разновидности поселений, и отдельные 
части поселения, не являющиеся самостоятельными поселениями (микрорайоны, жилые мас-
сивы в пределах городского поселения и т.п.), но претендующие на формирование в своих 
границах самостоятельного муниципального образования. В то же время речь может идти о 
территориях, объединяющих несколько поселений (район, уезд, волость и т.д.). 

Таким образом, пространственной сферой местного самоуправления могут выступать 
территории, которые не совпадают с границами отдельных поселений. Поселенческий фак-
тор формирования муниципального образования сочетается в этом случае с территориаль-
ным: ведь муниципальное образование всегда «привязано» к территориальной общности 
граждан, проживающих в границах поселения, его части или нескольких поселений. Приме-
чательна в этой связи правовая позиция Конституционного Суда РФ, сформулированная им в 
Определении от 5 июня 2003 г. № 274-О,100 согласно которой население городского, сельско-
го поселения независимо от численности не может быть лишено права на местное само-
управление, что, однако, не исключает возможности создания муниципальных образований 
как на основе самостоятельных поселений или их объединений, так и на основе отдельных 
территориальных частей поселений, в частности внутригородских муниципальных образова-

                                                 
98 Конституция Российской Федерации: принята всенародным голосованием 12 декабря 1993 г. (с учетом по-
правок, внесенных законами Российской Федерации о поправках к Конституции Российской Федерации от 30 
декабря 2008 г., от 30 декабря 2008 г.) // Российская газета. 1993. 25 декабря. 2009. 21 января. 
99 Бондарь Н.С. Местное самоуправление и конституционное правосудие: конституционализация муниципаль-
ной демократии в России. М.: Норма, 2008. С. 100. 
100 ВКС РФ. 2003. № 6. 
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ний. Поэтому можно сделать вывод, что в основе конституционных принципов формирова-
ния муниципальных образований лежит поселенческо-территориальный принцип. 

Уточним, что Конституция Российской Федерации не единственный правовой акт, ре-
гулирующий территориальную организацию местного самоуправления. Хронологически 
эволюционируя федеральное законодательство о местном самоуправлении, также регулиро-
вало данную сферу. 

В юридической науке В.И. Фадеев, рассматривая территориальную организацию 
местного самоуправления Российской Федерации, обоснованно указывает на следующую 
периодизацию101. 

Первый этап: с 1990-1991 гг. по октябрь – декабрь 1993 г. Местное самоуправление 
осуществлялось в рамках существующих административно-территориальных единиц. 

Второй этап – с момента проведения конституционной реформы и принятия Консти-
туции Российской Федерации 1993 г. Был закреплен поселенческий принцип организации 
местного самоуправления и при этом исключена жесткая привязка территорий, на которых 
осуществляется местное самоуправление, к существующим административно-
территориальным единицам. 

Третий этап – с принятием Федерального закона от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ «Об 
общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (далее – 
Федеральный закон о местном самоуправлении 1995 г.), когда определение исчерпывающего 
перечня видов и наименований муниципальных образований было отнесено к компетенции 
субъектов Российской Федерации.102 Это привело к формированию на уровне регионального 
законодательства трех моделей территориальной организации местного самоуправления: ад-
министративно-территориальной (районной), поселенческой и смешанной.103 В итоге, в 2001 
г. в 47 субъектах Российской Федерации местное самоуправление осуществлялось в преде-
лах административно-территориальных границ крупных городов и районов, в 19 действовала 
поселенческая модель, сформированная на базе городских, сельских поселений и сельских 
округов (волостей, сельсоветов); при этом из 19 субъектов Российской Федерации, избрав-
ших поселенческий принцип, в 11 была создана двухуровневая структура региональной гос-
ударственной власти, предполагающая создание в границах административно-
территориальных единиц (городов и районов) территориальных органов государственной 
власти. В 22 субъектах Российской Федерации действовала так называемая смешанная мо-
дель местного самоуправления с двухуровневыми муниципалитетами: верхний уровень – 
крупные города и сельские районы, нижний – внутригородские, внутрирайонные поселения и 
сельские округа (волости, сельсоветы).104 

Сложившаяся двухуровневая модель не была лишена недостатков, так как Федераль-
ный закон о местном самоуправлении 1995 г. не предусматривал возможности создания та-
ковой. На практике вставал вопрос о необходимости разграничения региональным законода-
тельством полномочий, объектов собственности и доходных источников между муници-
пальными образованиями разного уровня. Кроме того, складывающаяся система бюджетов 
муниципальных образований не вписывалась в существующую налогово-бюджетную систе-
му страны.105 

                                                 
101 Фадеев В.И. Территориальная организация местного самоуправления в Российской Федерации. М., 1996. С. 
15-27. Кутафин О.Е., Фадеев В.И. Муниципальное право Российской Федерации. М., 2008. С. 292-302. 
102 Федеральный закон от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации» (Документ утратил силу с 1 января 2009 г. в связи с принятием Федерального 
закона от 06.10.2003 г. № 131-ФЗ.) // Российская газета. 1995. 1 сентября. 
103 Проблемы и перспективы развития территориальных основ местного самоуправления. 25 апреля 2001 года. 
Круглый стол Совета Федерации. Вып. 14. С. 251-267. 
104 Реформирование территориальных основ местного самоуправления (анализ Переходных положений новой 
редакции Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской 
Федерации») // Аналитический вестник. 2004. № 7. 
105 Комментарий к Федеральному закону «Об общих принципах организации местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации» (постатейный) / Отв. ред. С.Е. Чаннов. М.: Ось-89, 2008. 
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Четвертый этап начался с реализацией норм Федерального закона от 6 октября 2003 г. 
№ 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Феде-
рации» (далее – Федеральный закон № 131-ФЗ).106 Данный период характеризуется перехо-
дом к единообразной для всех субъектов Федерации территориальной организации местного 
самоуправления. 

В отличие от Федерального закона о местном самоуправлении 1995 г. одноименный 
законодательный акт, принятый в 2003 г., уже во вводных положениях содержит указание на 
то, что одна из главных его концептуальных основ – изменение территориальной организа-
ции местного самоуправления: им впервые устанавливаются не только правовые, экономиче-
ские и финансовые основы местного самоуправления, но и территориальные принципы его 
организации (преамбула). 

При этом основной новеллой названного Федерального закона стало введение обяза-
тельной для всех субъектов Российской Федерации двухуровневой системы муниципальных 
образований.  

Исходя из анализа положений Федерального закона № 131-ФЗ, видно, что в его нор-
мах не используется заявленный нами термин «муниципальная территория», а также не дана 
его дефиниция. Вместе с тем в Главе 2 данного правового акта «Принципы территориальной 
организации местного самоуправления» закреплена ст. 10 «Территории муниципальных об-
разований». В качестве муниципальных образований указаны пять разновидностей: город-
ские и сельские поселения, муниципальные районы, городские округа и внутригородские 
территории городов федерального значения (ч. 1 ст. 10). Таким образом, территории всех 
муниципальных образований и являются муниципальной территорией. Законодательно не 
допускается осуществление местного самоуправления на иных территориях.  

Отметим, что территория Российской Федерации, включающая в себя в себя в соот-
ветствии с ч. 1 ст. 67 Конституции Российской Федерации территорий ее субъектов в итоге 
разграничивается территории муниципальных образований.  

Таким образом, не может быть территории субъекта Российской Федерации, на кото-
рой не осуществлялось бы местное самоуправление. Так, в Постановлении Конституционно-
го Суда Российской Федерации от 30 ноября 2000 г. № 15-П по делу о проверке конституци-
онности отдельных положений Устава (Основного Закона) Курской области было подтвер-
ждено, что «любое изменение территориальных основ местного самоуправления не может 
приводить к отказу от него. Возможность же полного упразднения местного самоуправления 
на определенной территории противоречит предписаниям Конституции Российской Федера-
ции и федеральных законов об осуществлении местного самоуправления на территории Рос-
сийской Федерации как необходимого элемента конституционного механизма народовластия 
и нарушает волю многонационального народа Российской Федерации, закрепленную в Кон-
ституции Российской Федерации».107 

Территории всех поселений, за исключением территорий городских округов, а также 
возникающие на территориях с низкой плотностью населения межселенные территории вхо-
дят в состав муниципальных районов. 

Таким образом, выстраивается двухуровневая модель местного самоуправления: в со-
ставе муниципального района создаются городские и сельские поселения, которые также яв-
ляются самостоятельными муниципальными образованиями. В то же время городские округа 
остаются одноуровневыми муниципальными образованиями.108 

Необходимо отметить, что при двухуровневой структуре местного самоуправления 
следует исключить прямую подчиненность одних муниципальных образований другим, а 
также ограничить вторжение одних органов местного самоуправления в компетенцию дру-

                                                 
106 Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации» (ред. от 03.11.2010 г.) // Российская газета. 2003. 8 октября. 
107 СЗ РФ. 2000. № 50. Ст. 4943. 
108 Комментарий к Федеральному закону «Об общих принципах организации местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации» (постатейный) / Отв. ред. С.Е. Чаннов. М.: Ось-89, 2008. 
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гих. Отношения между разноуровневыми муниципальными образованиями Федеральный за-
кон № 131-ФЗ предлагает строить не на административном подчинении, а на межмуници-
пальном сотрудничестве. Федеральный закон № 131-ФЗ также разграничивает вопросы 
местного значения, объекты муниципальной собственности и источники доходов местных 
бюджетов между различными типами и уровнями муниципальных образований. 

Уточним, что состав муниципальной территории зависит от создания конкретных ви-
дов муниципальных образований в соответствии с предъявляемыми к ним критериям и как, 
нами уже указывалось ранее, из территорий различных видов муниципальных образований в 
целом состоит муниципальная территория. 

Наделение муниципальных образований любым статусом: городского и сельского по-
селения, муниципального района, городского округа, внутригородской территории города 
федерального значения – осуществляется законами субъектов Российской Федерации.  

В рамках данного исследование обратим внимание на проблемы территорией муни-
ципальных районов. 

Территорию муниципального района составляют территории несколько поселений 
или поселений и межселенных территорий, объединенных общей территорией. 

Границы муниципального района устанавливаются с учетом двух факторов: 
а) необходимости создания условий для решения вопросов местного значения межпо-

селенческого характера органами местного самоуправления муниципального района; 
б) необходимости создания условий для осуществления на всей территории муници-

пального района отдельных переданных государственных полномочий. 
Территория поселения должна полностью входить в состав территории муниципаль-

ного района. Запрещается пересечение границ соответствующих территорий: границы насе-
ленного пункта не могут пересекать границы поселений, а границы поселений соответствен-
но не могут пересекать границы муниципального района. 

Границы муниципального района должны быть установлены с учетом транспортной 
доступности административного центра для жителей всех поселений, входящих в его состав.  

Несмотря на закрепление в Федеральном законе № 131-Ф3 за поселениями и муници-
пальными районами «собственных» перечней вопросов местного значения (ст. 14 и 15 соот-
ветственно), четкого разграничения между ними объема их функциональных возможностей 
не произошло. 

В качестве подтверждения этого О.И. Баженова указывает, что на муниципальный 
район возложено решение вопросов местного значения межпоселенческого характера и реа-
лизация делегированных государственных полномочий. В то же время определение понятия 
«вопросы местного значения межпоселенческого характера» не раскрывает их с содержа-
тельной стороны, указывая лишь, что ими является часть вопросов местного значения, ре-
шение которых осуществляется населением и (или) органами муниципального района само-
стоятельно (ст. 2 Федерального закона № 131-Ф3). В результате неясно отличие этих вопро-
сов от вопросов аналогичных, а иногда и тождественных по содержанию, но возложенных 
на сельские и городские поселения. 

К тому же, как следует из анализа ст. 15 Федерального закона № 131-Ф3, в перечень 
вопросов местного значения муниципального района включен ряд вопросов без указания на 
их межпоселенческий характер. При этом значительная часть из них полностью либо ча-
стично совпадает с вопросами местного значения поселений. 

В результате дублирования функций муниципального района и поселений между ни-
ми де-факто складываются субординационные отношения.109 

В дополнение к этому большая часть поселений фактически поставлена в финансо-
вую зависимость от муниципального района, прежде всего в части, касающейся предостав-
ления дотаций из районных фондов финансовой поддержки населения в целях выравнивания 
уровня бюджетной обеспеченности поселений (подп. 19.2 п. 1 ст. 15, ст. 60 Федерального 

                                                 
109 Баженова О.И. Муниципальное образование как субъект права. М.: Изд-во Моск. ун-та. С. 171-172. 
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закона № 131-Ф3, ст. 142.1 Бюджетного кодекса РФ110). Такая зависимость усиливается в 
случае передачи органам муниципального района полномочий субъекта Российской Феде-
рации по расчету и предоставлению дотаций бюджетам поселений за счет средств бюджетов 
субъектов Российской Федерации (п. 5 ст. 137 Бюджетного кодекса РФ). 

В этих условиях вытекающая из положений ст. 17 Закона № 131-Ф3 недопустимость 
подчиненности органов поселений органам муниципального района, предназначенная слу-
жить в качестве одной из гарантий равностатусности муниципального района и составляю-
щих его территорию городских и сельских поселений носит декларативный характер.111 Ли-
шив во многом муниципальные образования – поселения самостоятельности, а территори-
альные коллективы таких поселений – реальной возможности осуществлять муниципальную 
власть, государство, по меткому замечанию М.А. Краснова, «воссоздает государствоподоб-
ную иерархию муниципальных образований».112 

В то же время именно уровень муниципального района позволяет решить большое 
количество важных по своей значимости вопросов, направленных на повышение эффектив-
ности осуществления местного самоуправления. По мнению А.А. Уварова, роль муници-
пального района следует оценивать «с точки зрения обеспечения государственной состав-
ляющей в вопросах местного значения».113 Н.Л. Пешин рассматривает район в качестве 
наиболее эффективного уровня для взаимодействия государственной власти и местного са-
моуправления114. Кроме того, на уровне муниципального района происходит взаимодействие 
смежных (близлежащих) муниципальных образований, обусловленное однородным характе-
ром их интересов, общностью географических, климатических, экономических условий и др.  

Для корректировки сложившегося положения в отношении муниципального района и 
реализации принципа координации в функционировании муниципальных образований О.И. 
Баженова предлагает, рассматривать район в качестве административно-территориальной 
единицы. Именно с этих позиций к вопросу о статусе образований районного уровня подхо-
дил и Е.М. Ковешников.115 

Иное мнение по поводу координации различных видов муниципальных образований у 
М.З. Фейгина, заключающееся в формировании «вторичного уровня» снизу – в  результате 
добровольной ассоциации первичных территорий самоуправления (небольших городских и 
сельских поселений).116 

Теоретическую возможность решения вопросов межпоселенческого характера путем 
объединения усилий поселений на договорной основе и создания в случае необходимости 
временных единых управленческих органов допускает и В.И. Васильев.117 

На наш взгляд, приведенные позиции рациональны и, что касается договорной осно-
вы, то и реальны. Однако полагаем, оптимальным выходом из сложившейся ситуации может 
быть муниципальное партнерство. Оно представляет собой согласованное сотрудничество 
органов местного самоуправления с иными публичными структурами, а также муниципаль-
ных образований между собой, обусловленное нормами права или добровольных соглаше-
ний, и направленное на решение вопросов местного значения и осуществление переданных 
органам местного самоуправления государственных полномочий, а также обеспечения пред-
                                                 
110 Бюджетный кодекс Российской Федерации от 31 июля 1998 г. № 145-ФЗ  с послед. измен. // Российская газе-
та. 1998. 
111 Баженова О.И. Муниципальное образование как субъект права. М.: Изд-во Моск. ун-та. С. 173. 
112 Краснов М.А. Местное самоуправление – иллюзия или цель? // Конституционные и законодательные основы 
местного самоуправления в Российской Федерации / Под ред. А.В. Иванченко. М., 2004. С. 160. 
113 Уваров А.А. Местное самоуправление в соотношении с государственной властью в Российской Федерации 
(Проблемы развития и взаимодействия): Автореф... д-ра юрид. наук. М. 2002. С. 291. 
114 Пешин Н.Л. государственная власть и местное самоуправление в России: проблемы развития конституцион-
но-правовой модели. М.: Статут, 2007. С. 224. 
115 Ковешников Е.М. Государство и местное самоуправление в России: теоретико-правовые основы взаимодей-
ствия. М.: Норма. С. 148. 
116 Фейгин М.З. Конституционные основы местного самоуправления в Российской Федерации. Самара, 2000. С. 
143. 
117 Васильев В.И. Муниципальное право России. М.: Юстицинформ. С. 208. 
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ставительства интересов муниципальных образований на всех уровнях государственной вла-
сти Российской Федерации, в международных органах и организациях.118 

Резюмируя проведенное исследование, в качестве основных его тезисов укажем сле-
дующее: 

- фактически у государственной территории Российской Федерации нет физического 
выражения, так как она включает в себя территории субъектов Российской Федерации, кото-
рые разграничиваются на территории муниципальных образований. Таким образом, только 
муниципальная территория имеет физическое выражение; 

- состав муниципальной территории зависит от создания конкретных видов муници-
пальных образований; 

- формирование территории муниципальных образований зависит от таких факторов, 
как исторические и иные местные традиции, численность и плотность населения, пешая и 
транспортная доступность, развитие инфраструктуры; 

- в качестве альтернативы противоречащих законодательству существующих де-факто 
субординационных отношений между муниципальными районами и иными видами муници-
пальных образований, нами предлагается модель координационных отношений муниципаль-
ного партнерства; 

- муниципальная территория представляет собой консолидированное пространство, 
состоящее из различных видов территорий муниципальных образований, сформированных 
на основе законодательно определенных критериев для реализации в своих пределах полно-
мочий органов местного самоуправления. 
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A.N. NIFANOV 
 

MUNICIPAL TERRITORY IN RUSSIAN STATE 
 

The article presents the author's position on the definition in the science of constitutional law 
of the municipal territory of the Russian Federation. Given the current legislation provides character-
istics of the territory of the municipal area, to identify problems that lie in the considered plane, and 
provides direction to address them. 

Keywords: land, municipal district, municipality, municipal territory. 
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ОРГАНИЗАЦИОННО-ПРАВОВОЙ МЕХАНИЗМ  
ОБЕСПЕЧЕНИЯ КОНСТИТУЦИОННОСТИ  

УСТАВОВ МУНИЦИПАЛЬНЫХ ОБРАЗОВАНИЙ 
 

Статья посвящена исследованию муниципально-правовых проблем контроля соот-
ветствия уставов муниципальных образований нормам Конституции РФ. Автор доказывает, 
что особая правовая природа уставов муниципальных образований как учредительных актов 
прямого действия  должна исключать проверку их конституционности в ординарной юрис-
дикционной процедуре. Кроме того, требуются дифференцированные механизмы проверки 
конституционности уставов муниципалитетов в зависимости от степени самостоятельно-
сти местного самоуправления в вопросах уставного регулирования общественных отношений. 

Ключевые слова: конституционность; законность; нормоконтроль; уставы муници-
пальных образований. 

 
В современной науке конституционного права и практике ее реализации вряд ли воз-

никнут сомнения в необходимости обеспечения конституционности уставов муниципальных 
образований. Если Конституция РФ обладает свойством верховенства и высшей юридиче-
ской силы, разумеется, все без исключения нормативные документы, включая уставы муни-
ципальных образований, должны соответствовать Конституции РФ. Верховенство Конститу-
ции РФ означает «ничтожность любого правового акта, расходящегося с конституционными 
положениями, независимо от того, какой орган его издал, от сферы и направленности его 
применения».119 Конституционная законность предполагает режим «неукоснительного со-
блюдения конституции и иных конституционно-правовых актов всеми субъектами конститу-
ционно-правовых отношений».120 Однако неоспоримость приведенного тезиса сопряжена с 
рядом сложностей организационно-правового характера, на которые хотелось бы обратить 
внимание в предлагаемой читателю статье. 

1. Конституционность и конституционное правосудие. В современной России весьма 
продолжительный период действует особый орган конституционного контроля – Конститу-
ционный Суд РФ. В России советского периода «специального федерального суда с правами 
конституционного хранителя не существовало, поскольку отвергалась возможность судебной 
проверки конституционности нормативных правовых актов». Конституционный Суд – 
«сравнительно молодой специализированный судебный орган».121 По мнению большинства 
ученых, его учреждение было «радикальным и прогрессивным шагом в деле правовой охра-
ны конституционных установлений».122 

Конституционный Суд РФ, как и любой другой государственный орган, имеет уста-
новленную законом компетенцию, за пределы которой он выходить не вправе. Согласно ст. 
125 Конституции РФ Конституционному Суду РФ подведомственно рассмотрение широкого 
круга дел, связанных с проверкой соответствия Конституции РФ законов и ряда подзаконных 
нормативных правовых актов. Однако уставы муниципальных образований не входят в пере-
чень ст. 125 Конституции РФ, вследствие чего проверка их конституционности не может 
осуществляться в процедурах конституционного судопроизводства. В связи с этим возникает 
важная конституционная дилемма. С одной стороны, уставы муниципальных образований 

                                                 
119 Анненкова В.Г. Конституционно-правовые институты единства российского государства. Саратов: ПАГС, 2005. 
С. 68. 
120 Конституционное (государственное) право: Справочник / Под ред. В.И. Лафитского. М.: Юристъ, 1995. С. 64. 
121 Постатейный научно-практический комментарий к Конституции Российской Федерации. М.: Библиотечка 
«Российской газеты», 2009. С. 340. 
122 Колесников Е.В. Судебный конституционный контроль и становление демократической государственности в 
России // Конституционное развитие России. Саратов: СГАП, 2009. Вып. 10. С. 59. 
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являются особыми правовыми актами учредительного характера, они нуждаются в специали-
зированной конституционно-правовой охране. С другой – проверка конституционности уста-
вов муниципалитетов с точки зрения разграничения компетенции и юридической процедуры 
ничем не отличается от механизма обеспечения конституционности других подзаконных 
нормативных правовых актов. В результате уставы муниципалитетов ставятся в один ряд с 
ведомственным правотворчеством, проверка конституционности которого традиционно от-
носится к компетенции соответствующих административных, контрольно-надзорных орга-
нов и судов общей юрисдикции. 

В силу того, что Конституционный Суд РФ не является только «молчаливым охран-
ником формально-юридических памятников своей политической эпохи», Н.С. Бондарь пра-
вомерно говорит о формировании «нового, во многом уникального политико-правового яв-
ления конституционной государственности – судебного конституционализма».123 Судебный 
конституционализм в России за последние десятилетия разработал важную систему консти-
туционно-правовых позиций, которые должны учитываться в механизме муниципального 
нормоконтроля. Однако не существует никакой гарантии, что эти правовые позиции будут 
действительно положены в основу методологии административного и судебного механизмов 
проверки конституционности уставов муниципальных образований. В отличие от конститу-
ций (уставов) субъектов РФ, муниципальные уставные акты лишены привилегированной 
проверки на предмет их конституционности исключительно высшим судебным органом кон-
ституционного контроля.124 

Вместе с тем, Ю.Н. Старилов полагает, что «писать Конституцию для Конституцион-
ного Суда РФ, т.е. для его будущих решений и правовых позиций, вряд ли разумно. Конечно, 
деятельность по конституционному контролю является важной и необходимой сферой»125 
функционирования конституционного правосудия. Однако кроме «точной, своевременной и 
гибкой интерпретации Конституции Конституционным Судом»126 нужны «простые и понят-
ные конституционно-правовые нормы, гарантирующие реальный уровень общественного 
благополучия и эффективность государственной деятельности».127 В приведенном мнении 
достаточно ясно прослеживается отрицание особой роли конституционного правосудия в ме-
ханизме проверки конституционности нормативных правовых актов. Однако уровень квали-
фикации судей Конституционного Суда РФ, их специализация в области конституционализ-
ма создают важные гарантии защиты от произвола и несанкционированного вмешательства в 
полномочия правотворческих органов. В противном случае значительно пострадал бы кон-
ституционный механизм разграничения предметов ведения, компетенции, полномочий и 
функций, а также гарантированная Конституцией РФ дискреция законодателя, свобода его 
правотворчества. 

Конституционный принцип самостоятельности местного самоуправления не опровер-
гает «поднадзорности и подконтрольности» государству деятельности органов местного са-
моуправления в определенных законом сферах, в том числе – при государственной регистра-
ции уставов муниципальных образований и контроле их законности.128 По мнению А.Н. Ко-
                                                 
123 Бондарь Н.С. Конституционный Суд Российской Федерации – хранитель и преобразователь российского 
конституционализма // Конституционное развитие России. Саратов: СГАП, 2009. Вып. 10. С. 23. 
124 Постановление Конституционного Суда РФ от 18 июля 2003 г. № 13-П «По делу о проверке конституцион-
ности положений статей 115 и 231 ГПК РСФСР, статей 26, 251 и 253 ГПК Российской Федерации, статей 1, 21 и 
22 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» в связи с запросами Государственного Собра-
ния - Курултая Республики Башкортостан, Государственного Совета Республики Татарстан и Верховного Суда 
Республики Татарстан» // СЗ РФ. 2003. № 30. Ст. 3101. 
125 Старилов Ю.Н. Реализация Конституции: от «комментирования» к пересмотру // Личность. Ученый. Учи-
тель: памяти профессора Виктора Степановича Основина / Под ред. Т.Д.Зражевской. Воронеж: ВГУ, 2008. С. 
402. 
126 Зорькин В.Д. Об угрозах конституционному строю в XXI веке и необходимости проведения правовой ре-
формы в России // Журнал российского права. 2004. № 6. С. 17. 
127 Старилов Ю.Н. Указ. соч. С. 402. 
128 Овчинников И.И. Принципы местного самоуправления: теоретико-правовые проблемы идентификации // 
Конституционный строй России: пятнадцать лет пути. М.: ГУ – ВШЭ, 2008. С. 146. 
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стюкова, «фактическое обеспечение» соответствия нормативных правовых актов муници-
пальных образований Конституции РФ и федеральному законодательству осуществляется 
при помощи «соответствующего организационно-правового механизма», который включает 
в себя деятельность: во-первых, Президента Российской Федерации и его полномочных 
представителей в федеральных округах, во-вторых, Генерального прокурора Российской Фе-
дерации и подчиненных ему прокуроров, в-третьих, Министерства юстиции Российской Фе-
дерации и его территориальных органов, в-четвертых, федеральных судов.129 В связи с этим 
А.И. Савин констатирует наличие «децентрализованной модели обеспечения верховенства 
Конституции РФ» как системы, в которой «действуют различные органы государственной 
власти и используются механизмы, направленные на достижение указанной цели».130 

Приведенная система, как и всякая иная модель правового регулирования обществен-
ных отношений, имеет свои достоинства и недостатки. С одной стороны, децентрализация 
нормоконтрольных полномочий исключает чрезмерное сосредоточение публичной власти в 
рамках компетенции какого-либо одного органа или должностного лица. Децентрализация 
благоприятна в аспекте реализации нормативных положений ст. 10 Конституции РФ. С дру-
гой – возложение проверки конституционности уставов муниципалитетов на территориаль-
ные представительства главы государства не может быть оправдано конституционной ком-
петенцией Президента РФ. Нельзя согласиться с целесообразностью дублирования кон-
трольно-надзорных полномочий органов прокуратуры и юстиции. Вызывает критику упоми-
нание автором только федеральных судов и, следовательно, исключение потенциала консти-
туционного (уставного) нормоконтроля в субъектах Федерации.131 Результатом подобной 
практики, в числе прочего, явился феномен принятия заведомо противоправных правовых 
актов муниципальных образований вплоть до того момента, когда дело станет предметом су-
дебного разбирательства в суде общей юрисдикции.132 

Иными словами, правоохранительная система России неизбежно тяготеет к централи-
зованной модели, при которой проверка конституционности уставов муниципальных образо-
ваний подведомственна судебным органам власти и исключает административную нормо-
контрольную юрисдикцию. С этим солидарен А.А. Сергеев, по мнению которого «предо-
ставление исполнительным органам государственной власти права во внесудебном порядке, 
по своему произвольному усмотрению отменять муниципальные правовые акты или при-
останавливать их действие» нарушает «статус местного самоуправления как самостоятельно-
го уровня публичной власти, организационно обособленного от государственной власти».133 

Нетрудно заметить, что административный отказ в регистрации устава муниципально-
го образования, препятствующий его вступлению в юридическую силу, равносилен по своим 
конституционно-правовым последствиям отмене или приостановлению уже действующих 
нормативных правовых актов.134 Более того, вовлечение в административную процедуру 
проверки уставов муниципальных образований и судебные гарантии отмены или приоста-
новления действия других муниципальных правовых актов ведут к необоснованному дисба-
лансу в муниципальной системе нормативного регулирования общественных отношений: до-
кументы более низкой юридической силы имеют лучшие гарантии защиты от несанкциони-
рованного вмешательства по сравнению с актами учредительного характера, которым они 
должны соответствовать. 

                                                 
129 Костюков А.Н. Обеспечение единства муниципально-правового пространства России // Конституция как 
символ эпохи. В 2-х т. / Под ред. С.А. Авакьяна. Т. 2. М.: МГУ, 2004. С. 161-162. 
130 Савин А.И. Конституционный надзор прокуратуры в обеспечении верховенства Конституции Российской 
Федерации // Конституционное развитие России. Саратов: СГАП, 2005. Вып. 6. С. 51. 
131 Ишеков К.В., Черкасов К.В. Правоохранительные органы. М.: Экзамен, 2006. С. 55. 
132 Сергеев А.А., Розенфельд В.Г. Административный контроль за законностью правовых актов местного само-
управления // Государство и право. 2002. № 12. С. 5. 
133 Сергеев А.А. Федерализм и местное самоуправление как институты российского народовластия. М.: Юрис-
пруденция, 2005. С. 162. 
134 Костюков А.Н. Федеральное принуждение в муниципальном праве России // Федеральное принуждение: 
вопросы теории и практики. СПб.: Изд-во юр. ф-та СПбГУ, 2006. С. 171-172. 
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2. Самостоятельность муниципальных образований в сфере уставного нормотворче-
ства. А.С. Автономов считает возможным «с определенной долей условности» говорить о 
том, что «в жизни муниципального образования устав играет ту же роль, что и конституция в 
жизни государства. Он служит правовой базой всей жизни муниципального образования».135 
В соответствии с ч. 1 ст. 130 Конституции РФ муниципальные образования самостоятельны в 
решении вопросов местного значения. Однако предмет уставного регулирования не всегда 
совпадает с вопросами местного значения. Функциональная, организационная и регулятив-
ная нагрузка уставов как нормативных правовых актов учредительного характера136 предпо-
лагает не только самостоятельность, но и дублирование отдельных положений нормативных 
правовых актов более высокой юридической силы.  

Если уставы муниципальных образований лишаются свободы усмотрения, не имеют 
нормативной новизны и только повторяют положения федеральных законов и законодатель-
ных актов субъектов РФ, проверка их конституционности подпадает под режим обеспечения 
соответствия Конституции РФ дублируемого законодательства. На наш взгляд, чем меньше 
муниципалитеты имеют нормативных полномочий, тем стремительнее отпадает потребность 
вообще в каком-либо организационно-правовом механизме обеспечения конституционности 
и законности уставов муниципальных образований. И, напротив, контроль конституционно-
сти и законности муниципального уставного нормотворчества особенно необходим тогда, 
когда муниципалитеты обладают достаточной свободой усмотрения в принятии норматив-
ных учредительных решений. 

Преследуя цель укрепления вертикали власти, Федеральный закон «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» стал предпосылкой 
для «возникновения определенного дисбаланса интересов между органами государственной 
власти и местного самоуправления не в пользу муниципалитетов».137 Усиление федерального 
законодательства в регулировании вопросов местного самоуправления ограничивает воз-
можности субъектов РФ в законодательном решении вопросов организации муниципальной 
власти.138 Однако при принятии уставов муниципальных образований представительные ор-
ганы местного самоуправления должны обладать реальной возможностью влиять на содер-
жание будущего нормативного документа, действуя в соответствии со своим функциональ-
ным назначением и учитывая разнообразие публичных и частных интересов.139 

Конечно, муниципалитеты сохранили определенную возможность выбора норматив-
ных моделей организации публичной власти на своем уровне. Глава муниципального образо-
вания может избираться всенародно или из числа депутатов представительного органа мест-
ного самоуправления. Муниципалитеты вправе сочетать мажоритарное и пропорциональное 
представительство населения. Являются уместными различные способы формирования 
местной администрации, ее структуры, полномочий и ответственности. Но за указанными 
границами предмет регулирования уставов муниципальных образований имеет тенденцию к 
расширению по сравнению с вопросами местного значения. В результате Конституционный 
Суд РФ нередко гарантирует конституционность уставного нормотворчества муниципалите-
тов, несмотря на то, что проверка конституционности уставов муниципальных образований 
относится к компетенции судов общей юрисдикции. 

                                                 
135 Автономов А.С. Правовые и финансовые основы местного самоуправления в Российской Федерации. М.: 
Пресс, 2002. С. 33. 
136 Зорина Я.А. Конституция (устав) как основной закон субъекта Российской Федерации. Орел: ОРАГС, 2008. 
С. 13. 
137 Попов Д.А. Понятие конституционного принципа самостоятельности местного самоуправления // Конститу-
ционные чтения. Вып. 2: Понятийно-категориальный аппарат для решения научных задач в конституционно-
правовой науке / Под ред. Т.Д.Зражевской. Воронеж: ВГУ, 2003. С. 292. 
138 Кеня И.А. Проблемы совершенствования законодательства субъектов Российской Федерации о местном са-
моуправлении / Под ред. П.А.Астафичева. Брянск: БИПКРО, 2009. С. 54. 
139 Абрамова А.И. Законодательный процесс в Российской Федерации: проблемы и перспективы. М.: Юристъ, 
2005. С. 83. 
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Так, рассматривая дело о проверке конституционности ряда законодательных актов 
субъектов РФ, находящихся в системном единстве с положениями соответствующих уста-
вов муниципальных образований, Конституционный Суд РФ проверил допустимость отдель-
ных критериев досрочного отзыва глав и депутатов представительных органов муниципаль-
ных образований.140 В мотивировочной части постановления Конституционного Суда РФ по 
делу о проверке конституционности федерального законодательства о выборах и референду-
мах указывалось, что запретом выносить на местный референдум вопросы о досрочном пре-
кращении полномочий и о досрочных выборах органов местного самоуправления не ограни-
чивается право граждан на осуществление контроля за деятельностью органов местного са-
моуправления и их должностных лиц в установленных законом формах, включая отзыв насе-
лением депутата, члена выборного органа или выборного должностного лица местного само-
управления, если возможность такого отзыва предусмотрена уставами муниципальных обра-
зований в соответствии с законами субъектов Российской Федерации (пункт 5 статьи 18 Фе-
дерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации»).141 В результате фактической проверке подвергались и уставы муници-
пальных образований. 

3. Экспертно-аналитический характер деятельности по проверке конституционно-
сти уставов муниципальных образований. Проверка конституционности уставов муници-
пальных образований значительно отличается от механизма контроля соответствия этих ак-
тов положениям законодательства. Нормы федерального законодательства и законов субъек-
тов РФ, чаще всего, конкретны. Проверяющий орган сравнивает нормативное содержание 
устава муниципального образования и вышестоящего законодательства, выявляет противо-
речия и принимает соответствующие меры для их устранения.142 

Совершенно иная картина характерна для механизма проверки конституционности 
уставов муниципалитетов. Нормы Конституции РФ, чаще всего, абстрактны. Они в боль-
шинстве случаев не предполагают конкретного возникновения, изменения, приостановления, 
возобновления или прекращения правоотношений на основе наступления юридических фак-
тов. Проверка конституционности – оценочная, экспертно-аналитическая деятельность, ко-
торая требует высокой правовой квалификации. В основе проведения любого вида эксперти-
зы лежат специальные знания, то есть «система теоретических знаний и практических навы-
ков в области конкретной науки, техники, искусства или ремесла, приобретаемых путем спе-
циальной подготовки или профессионального опыта».143 В данном случае речь идет, без-
условно, о высокой квалификации экспертов в области права. 

Е.С. Шугрина верно подчеркивает, что при проведении правовой экспертизы уставов 
муниципальных образований соответствующие государственные органы исполняют консти-
туционную обязанность государства по защите прав и свобод человека и гражданина (Ст. 2 

                                                 
140 Постановление Конституционного Суда РФ от 2 апреля 2002 г. № 7-П «По делу о проверке конституционно-
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альные органы народного представительства, а их должностные лица, и не за сам факт противоречия правового 
акта нормативному документу более высокой юридической силы, а за существенное нарушение процедурных 
правил, повлекшее за собой издание противоправного юридического акта» - см.: Руднев Н.П. Прокурорский 
надзор и совершенствование политических процессов в субъектах РФ и муниципальных образованиях. Орел: 
ОРАГС, 2002. С. 151. 
143 Филатова А.В. Экспертиза регламентов и процедур исполнения государственных функций в системе экс-
пертной деятельности в России / Под ред. Н.М.Конина. М.: Пресс, 2009. С. 7. 
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Конституции РФ), а также по обеспечению режима законности и правопорядка (П. «б» ч. 1 
ст. 72 Конституции РФ).144 Однако это не опровергает необходимости квалифицированной 
экспертизы уставов муниципалитетов на предмет их соответствия Конституции РФ.  

Требование особой юридической экспертизы при проверке конституционности уста-
вов муниципальных образований обусловлено также сложностью конституционного меха-
низма разграничения предметов ведения и полномочий между публично-территориальными 
образованиями (Российской Федерацией, субъектами Федерации, муниципальными образо-
ваниями) и их органами. С.И. Некрасов совершенно справедливо обращает внимание на от-
носительный характер конституционно-правового правила об обязательности решений вы-
шестоящих органов народного представительства для нижестоящих.145 При определенных 
обстоятельствах устав муниципального образования может признаваться допустимым даже в 
случае наличия противоречия его норм правовым актам Российской Федерации или ее субъ-
ектов146. Административный или контрольно-надзорный орган, вероятнее всего, отдаст 
предпочтение правовому акту более высокого уровня публичной власти. Но это может при-
вести к прямому нарушению норм ст. 76 и ст. 130 Конституции РФ. 

Именно такая ситуация сложилась, в частности, при проверке Конституционным Су-
дом РФ норм Устава (Основного Закона) Курской области, когда Суд признал не соответ-
ствующим Конституции РФ, ее статьям 12, 130 (часть 1) и 131 (часть 1), положение п. 1 ст. 
84 Устава (Основного Закона) Курской области, устанавливающее пятилетний срок полно-
мочий депутатов представительных органов местного самоуправления Курской области, по-
скольку срок полномочий выборных органов и должностных лиц местного самоуправления 
определяется в соответствии с федеральным законом в уставах муниципальных образований, 
а не в конституциях (уставах) субъектов Федерации.147 

На основании изложенного можно сформулировать следующие обобщения и выводы. 
Во-первых, особая правовая природа уставов муниципальных образований как учредитель-
ных актов прямого действия высокой юридической силы должна исключать проверку их 
конституционности в ординарной юрисдикционной процедуре. Во-вторых, требуются диф-
ференцированные механизмы проверки конституционности уставов муниципалитетов в за-
висимости от степени самостоятельности местного самоуправления в вопросах уставного ре-
гулирования общественных отношений. 
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 ORGANIZATIONAL AND LEGAL SUPPORT MECHANISM OF 
 CONSTITUTIONALISM CHARTERS OF A MUNICIPAL UNITS  

 
Clause is devoted to research of problems of the control of absence of the conflict between 

statutes of municipalities and the Constitution of the Russian Federation. The author proves, that the 
special legal nature of statutes of municipalities as documents of constituent character forbids check 
of statutes of municipalities by usual way. Besides in clause proves, that the effective mechanism of 
the control of constitutionality of statutes of municipalities is required when municipalities have a lot 
of real political authority. If municipalities have not enough authority, necessity for such control does 
not arise. 

Keywords: constitutionality; legality; the control of absence of the conflict over legal docu-
ments; statutes of municipalities. 
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УДК 347.235 

В.В. УСТЮКОВА 
 

НЕВОСТРЕБОВАННЫЕ ЗЕМЕЛЬНЫЕ ДОЛИ: ПОНЯТИЕ  
И ПЕРСПЕКТИВЫ ИХ ВОВЛЕЧЕНИЯ В ГРАЖДАНСКИЙ ОБОРОТ 

 
Автор рассматривает проблемы, связанные с признанием права публично-правового 

образования на земельные участки, образованные за счет невостребованных земельных долей, 
и вовлечением земельных долей в гражданский оборот. 

Ключевые слова: невостребованные земельные доли; публично-правовое образование; 
право на земельный участок. 
 
Понятие «невостребованных земельных долей» появилось в российском законода-

тельстве в начальный период земельной реформы и с тех пор несколько раз менялось. Ино-
гда в литературе148 указывается, что впервые порядок использования таких земельных долей 
был урегулирован Указом Президента РФ от 6 марта 1996 г. № 337 «О реализации конститу-
ционных прав граждан на землю».149 Однако это не совсем точно. О невостребованных зе-
мельных долях упоминалось уже в Положении о реформировании сельскохозяйственных 
предприятий, утвержденном постановлением Правительства РФ от 27 июля 1994 г. № 874 «О 
реформировании сельскохозяйственных предприятий с учетом практики Нижегородской об-
ласти»,150 правда, там не разъяснялось, что понимается под этим термином.  

Позднее понятие невостребованных земельных долей было дано в Рекомендациях о 
порядке распоряжения земельными долями и имущественными паями, одобренных поста-
новлением Правительства РФ от 1 февраля 1995 г. № 96,151 которые содержали специальный 
раздел VII о порядке пользования невостребованными земельными долями. Согласно п. 35 
Рекомендаций невостребованными признаются земельные доли, собственники которых в 
установленный срок не получили свидетельства о праве собственности на земельные доли 
либо, получив их, не воспользовались своими правами по распоряжению земельными долями.  

В уже упоминавшемся Указе Президента РФ от 6 марта 1996 г. № 337 под невостре-
бованными понимались земельные доли, на которые не поступили заявления на получение 
свидетельств на право собственности на земельные доли.152 Обратим внимание, что по Указу 
уже не считались невостребованными доли, на которые граждане получили свидетель-
ство, но не распорядились земельными долями.  

Постановлением  Правительства РФ от 26 июня 1999 г. № 694 «О федеральной целе-
вой Программе «Развитие земельной реформы в Российской Федерации на 1999 - 2002 го-
ды»153 среди комплекса работ по землеустроительному обеспечению Программы предусмат-
ривалось «установить границы земельных массивов, соответствующих невостребованным 

                                                 
148 Румянцев Ф.П. О реализации гражданами конституционных прав на земли сельскохозяйственного назначе-
ния в России // Правоведение. 2008. № 5. 
149 СЗ РФ. 1996. № 11. Ст. 1026.  
150 СЗ РФ. 1994. № 15. Ст. 1787.  
151 СЗ РФ. 1995. № 7. Ст. 534.  
152 Следует напомнить, что Указ был посвящен реализации конституционных прав граждан на землю. Поэтому 
пунктом 9 Указа органам местного самоуправления в течение месяца со дня опубликования настоящего Указа 
предписывалось направить всем собственникам земельных долей извещения о порядке получения зарегистри-
рованных в соответствии с законодательством Российской Федерации свидетельств на право собственности на 
земельные доли (для тех, кто ранее их не получил). С большой долей вероятности можно предполагать, что 
данное предписание было не выполнено. 
153 СЗ РФ. 1999. № 27. Ст. 3379.  
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земельным долям и земельным долям, собственники которых не реализовали свои права по 
распоряжению ими».154 Как мы видим, здесь понятия невостребованных земельных долей и 
долей, собственники которых не распорядились ими, также не отождествляются. 

В первоначальной редакции Федерального закона от 24 июля 2002 г. № 101-ФЗ «Об 
обороте земель сельскохозяйственного назначения»155 (далее – Закон об обороте земель) го-
ворилось не о невостребованных земельных долях, а о «неиспользуемой в течение двух лет 
части находящегося в общей собственности земельного участка», однако фактически (исходя 
из смысла абз. 2 части 3 ст. 13 Закона об обороте) речь шла именно о невостребованных зе-
мельных долях. Эта редакция страдала рядом существенных недостатков, на которые указы-
валось в юридической литературе,156 поэтому закономерно, что Федеральным законом от 18 
июля 2005 г. № 87-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон «Об обороте земель 
сельскохозяйственного назначения» и Федеральный закон «О землеустройстве»157 редакция 
статьи 13 Закона об обороте земель была уточнена. Данная редакция (с некоторыми измене-
ниями) действует и в настоящее время. 

С принятием Федерального закона от 18 июля 2005 г. № 87-ФЗ  понятие невостребо-
ванных земельных долей было вновь легализировано в пункте 5 ст. 13 Закона об обороте зе-
мель. При этом содержание этого понятия изменилось. Теперь невостребованными считают-
ся земельные доли, собственники которых не распоряжались ими в течение трех и более лет 
с момента приобретения прав на земельную долю.158 Эти земельные доли подлежат выделе-
нию в отдельный земельный участок. Субъект РФ или муниципальное образование (если это 
установлено законом субъекта РФ) вправе направить в суд заявление о признании права соб-
ственности субъекта РФ или муниципального образования на такой земельный участок. 

Определение, данное в п. 5 ст. 13 Закона, равно как и порядок выделения земельного 
участка в счет невостребованных долей, уже неоднократно анализировалось в юридической 
литературе. При этом большинство авторов единодушны в том, что с точки зрения законода-
тельной техники п. 5 ст. 13 Закона об обороте земель изложен неудачно, а потому вызывает 
много вопросов на практике. Отметим только некоторые сложности в толковании этой 
нормы. 

1) Что означают слова «собственники не распоряжались земельными долями в тече-
ние трех лет с момента приобретения прав на земельную долю»? В какой форме должно бы-
ло осуществляться это «распоряжение»? 

Если гражданин выделил долю для ведения крестьянского (фермерского) или расши-
рения личного подсобного хозяйства либо передал ее в уставный (паевой) капитал сельско-
хозяйственной организации, то во всех этих случаях он перестал быть участником общей 
собственности. Следовательно, речь идет о «распоряжении», которое не предполагает от-
чуждения земельной доли, т.е. о ситуациях, когда гражданин продолжает оставаться участ-
ником общей собственности.  

По нашему мнению, фактически под «распоряжением» земельной долей имеется в 
виду случай передачи земельной доли в аренду (по прежней терминологии) или, говоря се-
годняшним юридическим языком, - случай передачи в аренду земельного участка, выделен-

                                                 
154 Очевидно, что финансирование этих мероприятий должно было осуществляться за счет федерального бюд-
жета. Тем не менее, такие мероприятия не были проведены.  
155 СЗ РФ. 2002. № 30. Ст. 3018. 
156 Комментарий к Федеральному закону «Об обороте земель сельскохозяйственного назначения» / Под ред. 
С.А. Боголюбова. М.: Юридический Дом «Юстицинформ», 2003. С. 150-153. Боголюбов С.А., Никишин В.В., 
Устюкова В.В. Земельное право: Учебник для вузов. М.: Норма, 2003. С. 317-318. 
157 СЗ РФ. 2005. № 30 (ч. 1). Ст. 3098. 
158 Можно согласиться с высказанным в литературе мнением, что невостребованной является также доля, кото-
рая действительно была изначально не востребована гражданином, имевшим право ее востребовать (получить 
документ о праве на долю) – см.: Мазуров А.В., Нахратов В.В., Чуркин В.Э. Комментарий к Федеральному за-
кону «Об обороте земель сельскохозяйственного назначения» (постатейный). Изд. 2-е, перераб. и доп. М.: 
Частное право, 2009 // СПС Консультант Плюс. Такой подход соответствует ранее действовавшему законода-
тельству, о котором говорилось выше. 
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ного в счет земельных долей граждан, изъявивших желание заключить с арендатором дого-
вор со множественностью лиц на стороне арендодателя.  

В ранее действовавшем законодательстве постоянно подчеркивалась возможность 
граждан передать земельную долю по наследству. В литературе было высказано мнение, что 
если на долю составлено завещание, но наследодатель жив и поэтому доля не сменила соб-
ственника, то доля продолжает оставаться невостребованной, поскольку, согласно ГК РФ, 
завещание является односторонней сделкой, которая создает права и обязанности после от-
крытия наследства (часть 5 статьи 1118); при этом днем открытия наследства является день 
смерти гражданина (часть 1 статьи 1114 ГК РФ).159 Мы не разделяем такого подхода, так как 
согласно ч. 1 ст. 1118 завещание представляет собой распоряжение имуществом на случай 
смерти. То обстоятельство, что «доля не сменила собственника» в данном случае роли не иг-
рает. 

Вместе с тем, распоряжение имуществом на случай смерти (завещание) вовсе не ис-
ключает возможности гражданина при жизни совершать с этим имуществом другие распоря-
дительные действия (например, передавать это имущество в аренду и т.п.). И, конечно, зако-
нодатель подразумевал такое распоряжение, которое предполагало бы, что земельный уча-
сток, в составе которого находится земельная доля, будет использоваться. Но такой подход 
следовало бы более четко отразить в норме Закона об обороте земель. 

Далее: как толковать положения Закона о периоде, в течение которого собственники 
не распоряжались земельной долей. По мнению А.Л. Михайловой, в данном случае толкова-
ние должно быть буквальным. Поэтому недопустимо относить к невостребованным земель-
ные доли, собственники которых распоряжались ими в течение указанного периода, но по-
том перестали это делать.160 Напротив, Н.Г. Нарышева полагает, что если участник долевой 
собственности до введения в действие Закона об обороте земель заключил, например, дого-
вор аренды земельной доли на длительный срок, то его земельная доля может быть отнесена 
к невостребованным, так как собственник в течение трех лет долей не распоряжался, свой 
акт распоряжения он совершил ранее.161 

По нашему мнению, последняя точка зрения искажает суть невостребованной земель-
ной доли. Во-первых, Закон говорит о необходимости распорядиться долей в течение трех 
лет с момента приобретения права на долю, а не с момента введения в действие Закона об 
обороте земель, так что в приведенном примере гражданам беспокоиться не о чем. Во-
вторых, представляется, что невостребованная земельная доля должна быть таковой на мо-
мент проведения общего собрания и принятия субъектом РФ или муниципальным образова-
нием решения об образовании земельного участка в счет невостребованных долей. Если же 
гражданин распорядился долей, пусть и по истечении трехлетнего срока с момента возник-
новения права на нее, признавать его долю невостребованной нет никаких оснований. 

Заслуживает внимания позиция Р.Н. Блинова о так называемых «условно» невостре-
бованных земельных долях. К ним он относит доли участников, которые не распоряжались 
своими правами на земельную долю в течение трех и более лет с момента приобретения пра-
ва на нее, но которые в данный момент находятся на стадии оформления выдела земельного 
участка либо в положении «ожидания предстоящего выдела».162 По нашему мнению, главное 
в таких случаях, что сособственник земельного участка так или иначе выразил свою волю по 
распоряжению своей долей, поэтому – даже при наличии формальных признаков – его доля 
не может быть отнесена к невостребованным.   

                                                 
159 Мазуров А.В., Нахратов В.В., Чуркин В.Э. Указ. соч. 
160 Михайлова А.Л. О порядке признания права собственности на земельный участок из невостребованных зе-
мельных долей // Российская юстиция. 2008. № 8. 
161 Нарышева Н.Г. Правовое регулирование оборота земель сельскохозяйственного назначения // Экологическое 
право. 2009. № 4. 
162 Блинов Р.Н. Правовая природа невостребованных земельных долей // Аграрное и земельное право. 2009. № 
8. С. 24. 
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В связи со сказанным вызывает удивление точка зрения некоторых ученых о том, что 
«на собрании вопрос об определении местоположения части участка, в границах которой 
находятся невостребованные доли, будут решать собственники невостребованных долей, ко-
торые тем самым только помогут публичному образованию сформировать и получить в свою 
собственность участок за счет своих долей. Принятие дольщиками такого решения не явля-
ется распоряжением ими своими долями».163 Представляется, что в данном случае доли лиц, 
участвующих в собрании, также только условно могут считаться невостребованными. Если 
гражданин приходит на собрание, значит, он заинтересован в принятии решения по вопросу, 
включенному в повестку дня, в том числе и по вопросу об определении местоположения 
массива, формируемого в счет невостребованных земельных долей. Поэтому такой участник 
собрания вряд ли согласится, чтобы его доля была учтена как невостребованная. Исходя из 
этого, можно поддержать предложение Р.Н. Блинова о дополнении определения невостребо-
ванных земельных долей указанием на то, что к ним в первую очередь относятся земельные 
доли участников общей собственности, место жительства которых неизвестно, безвестно от-
сутствующих, умерших.164 

2) Какова последовательность (очередность) действий по признанию права собствен-
ности публичного образования на земельные участки, образованные в счет невостребован-
ных земельных долей? В частности, должно ли решение субъекта РФ предшествовать об-
щему собранию, посвященному определению судьбы невостребованных земельных долей? А 
может быть, наоборот, сначала проводится общее собрание, устанавливающее количество 
невостребованных долей и определяющее местоположение массива для выделения земель-
ного участка в счет этих долей, а затем уже принимается решение органа публичной власти.  

По логике вещей, более правильным является второй вариант. На такой позиции стоит 
и Ф.П. Румянцев.165  Вместе с тем на практике некоторые суды считают, что принятие субъ-
ектом РФ (муниципальным образованием) решения об образовании земельного участка в 
счет невостребованных земельных долей должно предшествовать соответствующему ре-
шению общего собрания. В частности, такая позиция изложена в определении Пензенского 
областного суда по кассационной жалобе представителя СПК «Каргалейский» Т. и Х. на ре-
шение Вадинского районного суда Пензенской области от 20 августа 2007 г. В определении 
суда166 сказано, что участники собрания общей долевой собственности бывшей агрофирмы 
«Каргалейская», не имея соответствующего решения субъекта РФ  или решения муници-
пального образования об образовании такого земельного участка, без учета площади, кото-
рая должна быть равна сумме площадей невостребованных земельных долей, а они не учте-
ны, приняли решение и определили количество гектаров, местоположение части находяще-
гося в долевой собственности земельного участка, в границах которого находятся невос-
требованные земельные доли, тем самым превысили полномочия общего собрания. 

Обстоятельный анализ этой проблемы дается в Комментарии к Закону об обороте зе-
мель под ред. А.А. Ялбулганова, при этом у авторов Комментария больше вопросов, чем от-
ветов, но это не их вина, так как этих ответов нет и в самом рассматриваемом Законе. Авто-
ры правильно отмечают, что даже весьма беглый анализ положений п. 5 ст. 13 комментируе-
мого Закона показывает их непоследовательность и противоречивость и, по сути, невозмож-
ность реализации на практике без существенных нарушений Конституции РФ и гражданско-
го законодательства.167 

Еще один из вопросов, который при этом возникает: на каком основании субъект РФ 
или муниципальное образование вообще принимает решение об образовании земельного 
                                                 
163 Мазуров А.В., Нахратов В.В., Чуркин В.Э. Указ. соч. 
164 Блинов Р.Н. Указ. соч. С. 24. 
165 Румянцев Ф.П. О сложностях реализации правомочий собственников земельных долей в праве общей соб-
ственности на земельные участки из земель сельскохозяйственного назначения // Нотариус. 2008. № 3. 
166 Кассационное определение Пензенского областного суда от 9 октября 2007 г. по делу № 33. 
167 Научно-практический комментарий к Федеральному закону «Об обороте земель сельскохозяйственного  
назначения» (постатейный) / Под ред. А.А. Ялбулганова (Подготовлен для системы КонсультантПлюс, 2006) // 
СПС КонсультантПлюс.   
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участка, находящегося в общей собственности (пусть даже за счет невостребованных зе-
мельных долей)? Ведь в данном случае происходит раздел имущества (земельного участка), 
находящегося в общей собственности (выдел долей). Требовать такого раздела (выдела) по 
гражданскому законодательству вправе только сособственники (Ст. 252 ГК РФ).168 А в каком 
качестве в этих отношениях выступает субъект РФ или муниципальное  образование? Ответа 
на этот вопрос в Законе также нет. 

3) Применяется ли к рассматриваемым отношениям по признанию права собствен-
ности публичных образований на земельный участок, образованный за счет невостребован-
ных земельных долей, механизм признания права на бесхозяйное имущество, предусмотрен-
ный ст. 225 ГК РФ? 

Большинство авторов, которые исследовали норму пункта 5 ст. 13 Закона, не упоми-
нают о возможности применения порядка признания права на такой участок как на бесхо-
зяйное имущество, т.е. рассматривают признание права на земельный участок, образованный 
из невостребованных земельных долей, как самостоятельный (особый) порядок признания 
права. Вместе с тем существует и иной подход. Так, по мнению В.В. Нахратова, сформиро-
ванный в счет невостребованных земельных долей земельный участок публичное образова-
ние должно поставить на учет как бесхозяйную недвижимость. И только через год после 
постановки земельного участка на учет как бесхозяйного публичное образование вправе об-
ратиться в суд с заявлением о признании права своей собственности на этот участок.169  

Конечно, такой порядок признания права собственности публичного образования яв-
ляется юридически более правильным и безупречным, однако Закон об обороте земель не 
рассматривает земельный участок, образованный в счет невостребованных земельных до-
лей, в качестве  бесхозяйного имущества и не содержит отсылок к гражданскому законода-
тельству, хотя в других статьях Закона такие отсылки есть. Более того, порядок признания 
права собственности публичного образования не соответствует п. 1 ст. 225 ГК РФ (с точки 
зрения понятия бесхозяйного имущества). Кроме того, Закон об обороте предусматривает, 
что  такой земельный участок может быть признан по общему правилу собственностью 
субъекта РФ, а собственностью муниципального образования он может стать лишь в случа-
ях, предусмотренных законом субъекта Российской Федерации, в то время как по п. 3 ст. 225 
ГК РФ бесхозяйное недвижимое имущество императивно признается муниципальной соб-
ственностью. Наконец, по смыслу Закона сроки для признания права собственности публич-
ного образования по сравнению с нормой ст. 225 ГК РФ также значительно короче.  

До недавнего времени после опубликования сообщения о невостребованных земель-
ных долях с указанием их собственников в средствах массовой информации, определенных 
субъектом Российской Федерации, нужно было выждать 90 дней, которые давались соб-
ственникам невостребованных земельных долей, чтобы они заявили о своем желании вос-
пользоваться правами участников долевой собственности. По истечении этого периода уста-
навливались границы земельного участка, образованного в счет невостребованных земель-
ных долей, и сразу можно было обращаться в суд с заявлением о признании на такой земель-
ный участок права собственности публичного образования. 

Федеральным законом от 13 мая 2008 г. № 66-ФЗ рассматриваемая норма п. 5 ст.13 
была признана утратившей силу. Таким образом, теперь не нужно ждать даже 90 дней (не 
говоря уже о годичном сроке, предусмотренном ст. 225 ГК РФ), а можно приступать к фор-
мированию земельного участка чуть ли не на следующий день после опубликования сооб-
щения о невостребованных земельных долях в СМИ. 

Как правильно отмечается в литературе, с исключением рассматриваемого абзаца ста-
ла неясна цель сохранения действия четвертого абзаца (об опубликовании сообщения). Те-
перь такое сообщение имеет исключительно информационный - не столько для дольщиков, 

                                                 
168 На это обстоятельство уже обращалось внимание в юридической литературе. См.: Боголюбов С.А., Никишин 
В.В., Устюкова В.В. Земельное право. С. 318; Научно-практический комментарий к Федеральному закону «Об 
обороте земель сельскохозяйственного  назначения» (постатейный) / Под ред. А.А. Ялбулганова. 
169 Мазуров А.В., Нахратов В.В., Чуркин В.Э. Указ. соч. (автор комментария к ст. 13 – В.В. Нахратов). 
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сколько для соответствующего УФРС170 и суда – характер.171 Р.Н. Блинов предположил, что, 
возможно, законодатель  посчитал, что указанные 90 дней без необходимости удлиняли про-
цедуру признания права собственности на такие земельные участки. Он также задается во-
просом о том, нужно ли тогда публиковать списки граждан, чьи доли признаются невостре-
бованными, и отвечает на него положительно. Р.Н. Блинов считает, что в такой публикации 
списков  проявляется принцип справедливости, публичности, открытости и прозрачности 
процедуры признания права публичной собственности на земельные участки, образованные 
в счет земельных долей.172 По нашему мнению, в сохранении такой «формальной» прозрач-
ности нет никакой необходимости.  

Следует отметить, что все же есть определенное сходство предусмотренной Законом 
об обороте земель процедуры признания права публичного образования на земельный уча-
сток, образованный за счет невостребованных земельных долей, с процедурой признания 
права муниципальной собственности на бесхозяйное недвижимое имущество. Это сходство  
заключается в том, что ни в том, ни в другом случае по закону не требуется предварительно 
прекратить право собственности  на земельный участок (земельные доли) предыдущих 
собственников. Но если для бесхозяйного имущества это оправдано, исходя из самого его 
понятия (это имущество, не имеющее собственника или собственник которого неизвестен), 
то невостребованные земельные доли определяются в Законе иначе. Там говорится лишь о 
том, что собственники не распорядились этими долями в течение установленного срока, т.е. 
предполагается, что эти собственники известны. 

А коль скоро это так, то правильнее вести речь сначала о прекращении права соб-
ственности на невостребованные земельные доли указанных в Законе лиц, а затем уже о 
признании права собственности субъектов РФ или муниципальных образований на участок, 
образованный за счет таких земельных долей. Арбитражные суды, в которые обычно обра-
щаются публичные образования с исками о признании права собственности на указанные 
земельные участки, стоят на такой позиции. И если истцы не докажут, что право на земель-
ную долю прекращено в установленном порядке, то суды прекращают производство по делу, 
считая спор не подведомственным арбитражному суду, так как  предъявленным иском затра-
гиваются права граждан, а споры с их участием подлежат рассмотрению в судах общей 
юрисдикции.173  

4) Из предыдущего вопроса логично вытекает следующий: в какой суд нужно обра-
щаться и по каким правилам рассматриваются дела о признании права собственности субъ-
екта РФ или муниципального образования – в порядке искового или особого производства? 

Суды исходят из того, что в таких случаях возникает спор о праве, поэтому дело 
должно рассматриваться в порядке искового производства. По общему правилу,  участника-
ми общей собственности – владельцами невостребованных земельных долей являются граж-
дане (представить себе ситуацию, когда юридическое лицо приобрело право на долю в об-
щей собственности и не распорядилось этой долей в течение трех лет, довольно сложно), к 
ним и предъявляются иски в судах общей юрисдикции. Правильность такого подхода под-
твердил и Президиум Верховного суда РФ.174  

                                                 
170 Управление Федеральной регистрационной службы (в настоящее время - Федеральной службы государ-
ственной регистрации, кадастра и картографии). 
171 Там же. 
172 Блинов Р.Н. Указ. соч. С. 26-27.  
173 Постановление Федерального арбитражного суда Центрального округа от 21 апреля 2008 г. по делу № А08-
9614/06-28 // СПС КонсультантПлюс. Судебная практика 
174 Обзор законодательства и судебной практики Верховного суда Российской Федерации за третий квартал 
2008 года (утв. Постановлением Президиума Верховного Суда РФ от 05.12.2008) // СПС КонсультантПлюс. 
Вместе с тем нельзя согласиться с утверждением, изложенном в названном Обзоре, что в данном случае при-
знание права выступает как способ защиты права собственности. Это было бы справедливо, если бы с такими 
исками выступали граждане – собственники невостребованных земельных долей. Однако если с такими исками 
выступают публичные образования, то у них изначально еще нет права собственности на спорные земельные 
участки и, следовательно, не может быть речи и о защите права (которого нет). 
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Однако сложность как раз и заключается в том, что местонахождение этих сособ-
ственников во многих случаях неизвестно. И с этой точки зрения для признания права соб-
ственности публичных образований опять-таки больше подошел бы порядок особого произ-
водства, который применяется к случаям признания муниципальной собственности на бес-
хозяйное недвижимое имущество (ст. 262 и глава 33 ГПК РФ). Естественно, это может ка-
саться только случаев, когда собственник земельной доли неизвестен (точнее, неизвестно его 
местонахождение). Когда собственник земельной доли известен и может быть вызван в суд, 
дела о прекращении права на земельную долю должны рассматриваться в порядке искового 
производства. 

Таковы некоторые спорные моменты толкования и применения действующего зако-
нодательства о невостребованных земельных долях.  

В настоящее время в Государственную Думу Федерального Собрания Российской Фе-
дерации внесен проект Федерального закона № 130822-5 «О внесении изменений в отдель-
ные законодательные акты Российской Федерации в части совершенствования оборота зе-
мель сельскохозяйственного назначения», который принят в первом чтении 29 января 2010 г. 
В данном проекте предусматривается ряд новелл по урегулированию указанной проблемы. 
Посмотрим, отвечают ли эти новеллы  на поставленные наукой и практикой вопросы. 

Прежде всего, обращает на себя внимание тот факт, что Законопроект коренным обра-
зом меняет подход к решению проблемы невостребованных земельных долей. Теперь, во-
первых, предполагается признавать право на сами невостребованные земельные доли, а не 
на выделенный в счет них земельный участок, а, во-вторых, собственниками таких земель-
ных долей должны признаваться муниципальные образования (абз. 5 п. 2 ст. 12,1 Законопро-
екта), т.е. субъект РФ от данной процедуры совсем устраняется. 

Возможно, в таком подходе есть свой резон: при большом количестве невостребован-
ных долей муниципальное образование сможет формировать за счет этих долей не один, а 
несколько земельных участков и передавать их, в случае необходимости, разным лицам 
(например, участок в счет 50 долей – сельскохозяйственной организации, а участок в счет 20 
долей – фермерскому хозяйству).  Передача таких долей именно в муниципальную собствен-
ность также не вызывает серьезных возражений. Это положение очевидно сформулировано 
по аналогии со ст. 226 ГК РФ, где предусмотрено, то бесхозяйное недвижимое имущество 
признается в судебном порядке муниципальной собственностью.    

В то же время ясно, что муниципальное образование как участник общей собственно-
сти не может сдавать свои земельные доли (точнее, образованный за счет них участок) в 
аренду вместе с другими сособственниками. Значит, эти земельные доли в короткие сроки 
должны быть все равно выделены в земельный участок (несколько участков). Как известно, 
это очень затратное дело, однако проект не предусматривает предоставления муниципаль-
ным образованиям каких-либо субвенций на это.  

Кроме того,  указанное выше коренное изменение концепции подхода к невостребо-
ванным долям не отражено в Законопроекте должным образом. Многие вопросы решаются 
также, как и ранее, что ведет к недоразумениям. Так, например, в п. 9 ст. 13 Закона об оборо-
те в новой редакции говорится, что земельные доли, являющиеся государственной175 или 
муниципальной собственностью, выделяются по правилам, установленным для  выдела зе-
мельных долей, находящихся в частной собственности. При этом земельные доли, являющи-
еся государственной или муниципальной собственностью, выделяются в первую очередь из 
неиспользуемых земель и земель худшего качества». 

Положение о выделе в счет невостребованных земельных долей прежде всего неис-
пользуемых земель и земель худшего качества есть и в действующем Законе. И там оно 
вполне оправданно: государство, не будучи участником общей собственности, приняло та-
кую норму в интересах добросовестных участников общей собственности с тем, чтобы со-
хранить за ними те земельные участки, которые ими используются для ведения сельскохо-
                                                 
175 В каких случаях возникает именно государственная собственность на земельную долю, из проекта неясно, 
так как и при отказе от земельной доли, указанная доля также поступает в муниципальную собственность. 
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зяйственного производства (или для сдачи в аренду). Однако если муниципальное образова-
ние становится участником общей собственности, то совершенно непонятно, почему мы это-
го участника ставим в заведомо худшее положение, по сравнению с другими участниками? 
Это не соответствует самой природе права общей собственности. 

Кроме того, следует обратить внимание, что статья 10 Закона об обороте дополняется 
пунктом 5.1, согласно которому земельный участок, образованный в результате выдела зе-
мельных долей, находящихся в муниципальной собственности, в порядке, предусмотренном 
настоящим  Федеральным законом, передается использующим земельный участок сельско-
хозяйственным организациям или гражданам, ведущим крестьянское (фермерское) хозяй-
ство, в собственность или аренду без проведения торгов…».176 

Нетрудно предположить, что скорее всего сельскохозяйственная организация или 
фермерское хозяйство используют совсем не «земли худшего качества», за счет которых 
должен быть сформирован земельный участок в счет невостребованных долей, а земли нор-
мального качества. Как же совместить эти две нормы между собой? 

Не оспаривая целесообразность передачи невостребованных земельных долей тем 
сельскохозяйственным организациям и фермерам, которые используют эти доли, зададимся 
все же вопросом, а на каком основании указанные лица используют земельные доли, кото-
рыми их собственники не распорядились? Для сельскохозяйственных организаций таким ос-
нованием формально может считаться Указ Президента РФ от 7 марта 1996 г., в соответ-
ствии с которым невостребованные земельные доли сохранялась за сельскохозяйственной 
организацией, земельные угодья которой были поделены на земельные доли, для использо-
вания по целевому назначению сначала в течение трех лет, а затем еще на такой же срок. Что 
должно произойти с невостребованными земельными долями дальше, Указ не определял. 
Видимо, предполагалось, что уж за шесть-то лет владелец доли должен объявиться. Как мы 
видим, этого не произошло. В настоящее время названный Указ Президента РФ утратил си-
лу. Тем не менее, сельскохозяйственную организацию по крайней мере можно считать «доб-
росовестным владельцем» невостребованных земельных долей, чего, к сожалению, нельзя 
сказать о фермерских хозяйствах, которым  такие доли на основании нормативных правовых 
актов никогда не передавались. 

Само понятие невостребованной земельной доли по Законопроекту также изменилось 
в части периода неиспользования: теперь невостребованной будет считаться доля, собствен-
ник которой не распорядился ею в течение трех и более лет подряд, независимо от момента 
возникновения права на долю. Списки таких лиц составляются органом местного самоуправ-
ления по месту нахождения земельного участка и публикуются в СМИ и в Интернете не ме-
нее чем за три месяца до проведения общего собрания. Кроме того, в Законопроекте уточне-
но, что невостребованной считается также доля, собственник которой неизвестен.  

Такое дополнение весьма важно, но правильнее, наверное, было бы говорить о долях 
собственников, местонахождение и судьба которых неизвестны. Ведь сами «первоначальные 
собственники» как раз известны, они были обозначены в списке лиц, имеющих право на зе-
мельную долю в соответствующем  хозяйстве при его реорганизации. Неизвестно может 
быть, где находятся лица, переехавшие на постоянное место жительства в другую местность 

                                                 
176 Необходимо обратить внимание, что эту норму (в худшей редакции) предполагается повторить в ст. 12 Зако-
на об обороте земель, дополнив ее пунктом 4. При этом в данном пункте говорится о праве органа местного 
самоуправления продать земельные доли, право собственности на которые у него возникло…». Это некоррект-
ная формулировка, так как право собственности на земельные доли возникает не у органа местного самоуправ-
ления, а у самого муниципального образования. Полагаем, что в дублировании одних и тех же норм в разных 
статьях нет никакой необходимости, а потому указанную норму следует сохранить в статье 10 Законопроекта, и 
из статьи 12 – исключить. Это целесообразно сделать еще и потому, что Закон об обороте (и в действующей 
редакции, и по проекту) предполагает, что участник долевой собственности вправе совершать со своей земель-
ной долей лишь определенные сделки, названные в п. 1 ст. 12. Среди этих сделок указано и право сособствен-
ника продать земельные доли сельскохозяйственной организации или гражданину - члену фермерского хозяй-
ства, использующим земельный участок. Это право в полной мере распространяется и на муниципальное обра-
зование как участника общей собственности. 
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(а за 15-20 лет можно было сменить место жительства несколько раз), живы ли они или их 
права уже перешли к наследникам и т.п. 

В связи с таким уточнением понятия невостребованных земельных долей опять воз-
никает вопрос о судебном порядке признания права муниципальной собственности на эти 
доли. В отношении этой последней категории лиц целесообразно рассматривать эти дела, как 
указывалось выше,  в порядке особого производства, в противном случае поиск этих «неиз-
вестных» собственников займет много времени и затянет процесс признания муниципальной 
собственности на невостребованные земельные доли. 

На основании изложенного можно сделать вывод, что нормы законопроекта о невос-
требованных земельных долях практически не содержат ответов на вопросы, поставленные 
практикой, и, напротив, порождают новые. Хотелось бы верить, что ответы на эти вопросы 
будут найдены в процессе доработки законопроекта ко второму чтению.   
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А.И. ДИХТЯР, Е.С. СИМОНОВА 
 

ОСОБЕННОСТИ ПРАВОВОГО РЕГУЛИРОВАНИЯ ИЗЪЯТИЯ (ВЫКУ-
ПА) ЗЕМЕЛЬ СЕЛЬСКОХОЗЯЙСТВЕННОГО НАЗНАЧЕНИЯ  

В ОБЩЕСТВЕННЫХ ИНТЕРЕСАХ: СРАВНИТЕЛЬНЫЙ АНАЛИЗ ЗА-
КОНОДАТЕЛЬСТВА СТРАН - УЧАСТНИЦ СНГ И ЕВРАЗЭС  

 
В статье представлены результаты сравнительного анализа правового регулирования 

изъятия  земель сельскохозяйственного назначения в общественных интересах. 
Ключевые слова: земли сельскохозяйственного назначения, изъятие (выкуп),  СНГ и 

ЕврАзЭС. 
 

Землям сельскохозяйственного назначения в сфере правового регулирования отводит-
ся особое значение. Механизм изъятия земельных участков этой категории в общественных 
интересах, в свою очередь, обладает рядом специфических черт.  

Анализ Гражданских и Земельных кодексов России, Азербайджана, Армении, Белару-
си, Казахстана, Кыргызской Республики, Молдовы, Таджикистана, Туркменистана, Узбеки-
стана, Украины177 показал, что законодательство сравниваемых стран не устанавливается 
специальный порядок отчуждения земель сельскохозяйственного назначения в обществен-
ных интересах. Вместе с тем, специфика процесса отчуждения земель сельскохозяйственного 
назначения для удовлетворения публичных потребностей, отраженная в законодательствах 
стран-участниц СНГ и ЕврАзЭС, связана во многом с той ценностью, которую относят к 
этой категории земель. Правом закрепляются определенные ограничения, связанные с целью 
использования данной категории земель. 

В ряде случаев, законом определяется специальный орган, уполномоченный прини-
мать решение об изъятии земельных участков сельскохозяйственного назначения для удо-
влетворения публичных потребностей. Например, в Республике Беларусь изъятие земельных 
участков из  земель сельскохозяйственного назначения  для целей, не связанных с назначе-
нием этих земель, а также перевод таких земель в иные категории и виды производятся об-
ластными и Минским городским исполнительными комитетами (ст.38 Кодекса Республики 
Беларусь о земле). В Республике Узбекистан изъятие земель сельскохозяйственного исполь-
зования и других угодий сельскохозяйственных и лесохозяйственных предприятий, учре-

                                                 
177 Гражданский кодекс Республики Азербайджан // Qanunvericilik Toplusu»nda dərc edilmişdir. 30 aprel 2000-ci 
il. № 4. maddə 250. Земельный кодекс Республики Азербайджан // Azərbaycan Respublikasının Qanunvericilik 
Toplusunda dərc edilmişdir.1999-cu il. № 8. maddə 478. Гражданский кодекс Республики Армения // 
http://www.parliament.am. Земельный кодекс Республики Армении // http://www.parliament.am. Гражданский ко-
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ждений и организаций в городах, поселках утверждается решениями хокима района, города, 
области (ст.61 ЗК Республики Узбекистан). В Республике Молдова изъятие особо ценных 
сельскохозяйственных земель из сельскохозяйственного оборота для государственных и об-
щественных нужд производится в исключительных случаях постановлением Правительства 
(ст.83 ЗК Республики Молдова). 

Законодательство стран-участниц СНГ и ЕврАзЭС устанавливает принцип, согласно 
которому при отчуждении земельных участков для государственных, муниципальных, обще-
ственных нужд необходимо учитывать соответствие интересов, для которых изымается не-
движимое имущество, его целевому назначению.  

Как правило, законом не устанавливается специальный перечень возможных случаев 
изъятия земель сельскохозяйственного назначения в общественных интересах, ограничивая 
возможность отчуждения принципом целевого использования земельных участков из земель 
названной категории. Изъятие земельных участков сельскохозяйственного назначения для 
удовлетворения нужд несельскохозяйственного назначения возможно в исключительных 
случаях путем предоставления наименее ценных земель и требует их предварительного пе-
ревода в другую категорию. Дополнительным условием возможного отчуждения, в боль-
шинстве случаев, является невозможность размещения объектов недвижимого имущества 
несельскохозяйственного назначения  на землях иных категорий. 

Аналогичная ситуация характерна и для Российской Федерации. Отчуждение земель 
сельскохозяйственного назначения для государственных и муниципальных нужд осуществ-
ляется в том же порядке, что и для участков из иных категорий земель ( ст.ст. 279-283 ГК 
РФ, 49, 55, 63 ЗК РФ). В то же время, несмотря на то, что как принудительное изъятие, так и 
выкуп земель сельскохозяйственного назначения, осуществляется в общем порядке, следует 
учитывать особый правовой режим и  правила оборота этой категории земель, а также цели, 
для которых осуществляется отчуждение, предусмотренные специальным законом – Феде-
ральным законом от 24 июля 2002 г. № 101-ФЗ «Об обороте земель сельскохозяйственного 
назначения».178 

Тем не менее, законодательства некоторых стран определяют специальные случаи, 
при наличии которых возможно изъятие земельного участка сельскохозяйственного назначе-
ния для удовлетворения публичных потребностей. Например, Земельный кодекс республики 
Молдова определяет, что в целях охраны особо ценных сельскохозяйственных земель за-
прещается изъятие их из сельскохозяйственного оборота, использование их не по назначе-
нию, проведение на них технологических и других работ, приводящих к деградации почв, за 
исключением случаев выделения их под строительство линейных сооружений (дорог, линий 
электропередачи и связи, трубопроводов), нефтяных и газовых разработок и необходимых 
для их эксплуатации производственных сооружений. 

Особые условия отчуждения земель сельскохозяйственного назначения предусмотре-
ны законодательством Республики Беларусь (Кодексом Республики Беларусь о земле, Ука-
зом Президента Республики Беларусь от 27 декабря 2007 г. № 667 «Об изъятии и предостав-
лении земельных участков»).179 В соответствии с вышеназванными актами изъятие земель-
ных участков из сельскохозяйственных земель сельскохозяйственного назначения для целей, 
не связанных с назначением этих земель, а также перевод таких земель в иные категории и 
виды допускаются, если иное не установлено Президентом Республики Беларусь, в следую-
щих случаях: 

1) для размещения объектов недвижимого имущества,  в случаях, когда такое разме-
щение предусмотрено решениями Президента Республики Беларусь, Совета Министров Рес-
публики Беларусь, государственными программами, утвержденными Президентом Респуб-
лики Беларусь или Советом Министров Республики Беларусь, градостроительными проекта-
ми, генеральными планами городов, иных населенных пунктов и (или) градостроительными 
проектами детального планирования - в населенных пунктах, схемами землеустройства рай-
                                                 
178 СЗ РФ. 2002. № 30. Ст. 3018 
179 Национальный реестр правовых актов Республики Беларусь. 2008. № 6. 1/9264. 
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онов, проектами внутрихозяйственного землеустройства с учетом государственной схемы 
комплексной территориальной организации Республики Беларусь, схем комплексной терри-
ториальной организации областей - вне населенных пунктов; 

2) для размещения объектов недвижимого имущества, предусмотренных выше, в ис-
ключительных случаях,  когда отсутствует возможность размещения таких объектов на зе-
мельных участках из иных категорий и видов земель; 

3) в иных случаях, предусмотренных законами или решениями Президента Республи-
ки Беларусь. 

Кроме того, принятие решений о размещении объектов недвижимого имущества не-
сельскохозяйственного и нелесохозяйственного назначения, связанных с изъятием земель-
ных участков из сельскохозяйственных земель сельскохозяйственного назначения, допуска-
ется только при невозможности размещения этих объектов на земельных участках несель-
скохозяйственного назначения, или непригодных для ведения сельского хозяйства, или на 
сельскохозяйственных землях худшего качества. 

Особый механизм изъятия земельного участка из земель сельскохозяйственного 
назначения, направленный на его временное занятие в целях удовлетворения общественных 
интересов, предусмотрен законодательством Республики Молдовы. Так, согласно ст. 74 Зе-
мельного кодекса Республики Молдовы допускается временное изъятие земель из сельскохо-
зяйственного или лесохозяйственного оборота в целях проведения геологоразведочных ра-
бот, прокладки линий связи и электропередачи, газопроводов, водопроводов и других по-
добных сооружений, которое утверждается органами местного публичного управления с со-
гласия обладателей земель. Занятие земельных участков в случае необходимости ликвидации 
последствий аварий и выполнения неотложных работ по содержанию вышеуказанных объек-
тов осуществляется с согласия обладателей земель, а в случае их отказа - с разрешения орга-
на местного публичного управления.  

В названных случаях обладатели земельных участков имеют право на возмещение 
нанесенных убытков. Кроме того, организации и предприятия, в пользу которых временно 
изымаются земли из сельскохозяйственного оборота, обязаны принимать необходимые меры 
для того, чтобы эти земли по истечении установленного срока были возвращены в сельско-
хозяйственный оборот. 

Свои особенности имеет и расчет компенсации за изымаемые участки из земель сель-
скохозяйственного назначения. Необходимо отметить, что учитывая особую значимость зе-
мель сельскохозяйственного назначения, помимо общих правил определения выкупной це-
ны, Земельные кодексы Азербайджана, Армении, Беларуси, Казахстана, Молдовы, Таджики-
стана, Украины предусматривают нормы, направленные на возмещение потерь сельскохо-
зяйственного производства. 

Хотя в Российской Федерации Земельным кодексом не предусмотрены нормы по воз-
мещению потерь сельскохозяйственного производства, тем не менее, особенности расчета 
компенсации за изымаемый земельный участок сельскохозяйственного назначения установ-
лены Распоряжение Минимущества РФ от 6 марта 2002г. №568-р «Об утверждении методи-
ческих рекомендаций по определению рыночной стоимости земельных участков». 

Оценка участков данной категории земель осуществляется исходя из их разрешенно-
го, неистощительного и наиболее эффективного использования с учетом особенностей сель-
скохозяйственного районирования территории. Стоимость участка сельскохозяйственного 
назначения определяется на основе оценки входящих в его состав сельскохозяйственных 
угодий и земель, занятых зданиями, строениями, сооружениями, используемыми для произ-
водства, хранения и первичной переработки сельскохозяйственной продукции с учетом ха-
рактеристик входящих в его состав земель, занятых внутрихозяйственными дорогами, ком-
муникациями, древесно-кустарниковой растительностью, предназначенных для обеспечения 
защиты земель от воздействия неблагоприятных природных, антропогенных и техногенных 
явлений, замкнутых водоемов, которые не могут быть использованы для предприниматель-
ской деятельности. 
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Наряду с этим, собственникам, землевладельцам, землепользователям и арендаторам 
возмещаются материальные издержки на производство сельскохозяйственной продукции, 
определение которых осуществляется на основе технологических карт, устанавливающих 
нормативные затраты семян, горюче-смазочных материалов, удобрений и т.п. в натуральном 
выражении. Их расчет осуществляется с учетом уровня инженерного обустройства земель-
ного участка, в том числе плотность дорожной сети, классность дорог, близость к транспорт-
ным магистралям, пунктам переработки сельскохозяйственного сырья и центрам материаль-
но-технического снабжения.180 

Исследование законодательств стран-участниц СНГ и ЕврАзЭС показывает, что наря-
ду с возмещением рыночной стоимости земельного участка и объектов недвижимого имуще-
ства, расположенных на нем, убытков, включая упущенную выгоду, причиненных изъятием 
правообладателю, компенсируются потери сельскохозяйственного производства.  

Средства, получаемые в качестве компенсации потерь сельскохозяйственного произ-
водства  поступают в соответствующий государственный или муниципальный бюджет и 
направлены  на возмещение убытков землепользователей, на финансирование работ по по-
вышению плодородия почв, освоению новых земель. 

Земельными кодексами Украины и Таджикистана также предусматривается возмож-
ность освобождения от возмещения потерь сельскохозяйственного производства. Например, 
в соответствии со ст. 208 Земельного кодекса Украины от возмещения потерь сельскохозяй-
ственного производства освобождаются граждане и юридические лица в случае использова-
ния земельных участков для строительства школ, дошкольных учреждений, государственных 
объектов здравоохранения, культуры, физкультуры и спорта, социального обеспечения, гос-
ударственных объектов дорожного строительства, культовых сооружений религиозных ор-
ганизаций, кладбищ, мелиоративных систем, противоэрозионных, противооползневых и про-
тивоселевых сооружений, под строительство и обслуживание жилых домов и хозяйственных 
построек, для размещения внутрихозяйственных объектов сельскохозяйственных и рыбохо-
зяйственных предприятий, организаций и учреждений, для размещения инфраструктуры 
оптовых рынков сельскохозяйственной продукции, добыча торфа при условии возвращения 
земельных участков в состоянии, пригодном для прежнего использования, под объекты и 
территории природно-заповедного фонда, под строительство и обслуживание объектов энер-
гетики, производящих электрическую энергию из альтернативных источников энергии. 

Согласно ст. 45 Земельного кодекса Таджикистана потери, связанных с выводом зе-
мель из оборота не возмещаются при изъятии земельных участков: для приусадебных зе-
мельных участков, под кладбище, под водохозяйственные и мелиоративные объекты в слу-
чае освоения новых земель или переустройства оросительной и коллекторно - дренажной се-
ти, для школ, интернатов, детских домов и лечебных учреждений, в других  случаях,  опре-
деляемых Правительством Республики Таджикистан. 

Таким образом, проведенный сравнительный анализ земельного законодательства 
стран-участниц СНГ и ЕврАзЭС показал, что особенности правового механизма изъятия зе-
мельных участков сельскохозяйственного назначения в общественных интересах связаны с 
целевым назначением этой категории земель и их особым правовым статусом и направлены 
на снижение вреда от их нецелевого использования.  

 
Исследование выполняется при финансовой поддержке РГНФ в рамках научно-исследовательского проекта 

РГНФ «Ограничение и прекращение прав на земли сельскохозяйственного назначения в общественных интересах», 
проект № 10-03-00495а 
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УДК 347.235 
 

Р.Н. БЛИНОВ 
 

ПРЕКРАЩЕНИЕ ПРАВА ОБЩЕЙ ДОЛЕВОЙ СОБСТВЕННОСТИ 
ГРАЖДАН НА ЗЕМЛИ СЕЛЬСКОХОЗЯЙСТВЕННОГО НАЗНАЧЕНИЯ 

В СВЯЗИ С ИЗЪЯТИЕМ ЧАСТИ ЗЕМЕЛЬНОГО УЧАСТКА ДЛЯ  
ПУБЛИЧНЫХ НУЖД: СРАВНИТЕЛЬНЫЙ АНАЛИЗ  

ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА СТРАН – УЧАСТНИЦ СНГ И ЕВРАЗЭС 
 

В настоящей статье на основе законодательства стран – участниц СНГ и ЕврАзЭС 
рассмотрены вопросы изъятия части земельного участка из состава земель сельскохозяй-
ственного назначения, находящихся в общей долевой собственности. 

Ключевые слова: общая долевая собственность, прекращение права, изъятие части 
земельного участка, публичные нужды, СНГ и ЕврАзЭС. 

 
Сложности с правовым регулированием оснований прекращения прав на земельные 

участки существуют на всём протяжении реформирования земельных отношений в России. 
Об этом свидетельствуют многочисленные публикации.181 Попытки совершенствования по-
рядка регулирования указанных отношений предпринимаются постоянно. В конце декабря 
2010 года принят Закон,182 по которому существенно дополнены нормы ст. 6 ФЗ «Об обороте 
земель сельскохозяйственного назначения» (далее - Закон об обороте земель), регулирующие 
порядок принудительного изъятия и прекращения прав на земельные участки из земель сель-
скохозяйственного назначения.  

Но, к сожалению, данные изменения коснулись только вопросов принудительного су-
дебного порядка изъятия земельного участка из земель сельскохозяйственного назначения за 
нарушения установленных земельным законодательством требований рационального ис-
пользования земельных участков, повлекшие за собой существенное снижение плодородия 
земель сельскохозяйственного назначения или значительное ухудшение экологической об-
становки. Также определено, что участок может быть изъят у его собственника в судебном 
порядке в случае, если в течение трех и более лет подряд со дня возникновения у такого соб-
ственника права собственности на земельный участок он не используется для ведения сель-
скохозяйственного производства или осуществления иной связанной с сельскохозяйствен-
ным производством деятельности. Кроме того, установлена новая процедура продажи участ-
ка с публичных торгов в связи с его ненадлежащим использованием.  

До сегодняшнего дня (а прошло более семнадцати лет с момента начала земельной 
реформы!) вопрос об изъятии участка из состава сельскохозяйственных угодий, находящихся 
в общей долевой собственности по-прежнему остаётся без должного внимания.183 Проблема 
становится ещё сложнее, если рассматривать изъятие не всего участка, находящегося в об-
щей долевой собственности граждан, а, например, его небольшой части. На практике, до-
вольно часто можно столкнуться с подобными ситуациями.184  
                                                 
181 Бажаев Е.В. Основания прекращения права собственности на землю: коллизии норм гражданского и земель-
ного права // Актуальные проблемы права в современной России. Сборник научных статей. Вып. 4. 2007. С. 53-
57. Носов А.В. Принудительная утрата права собственности на земельные участки из земель сельскохозяй-
ственного назначения // Закон и право. 2007. № 9. С. 29-31. Ситькова О.Н. К вопросу о приобретении права 
публичной собственности на неиспользуемые земельные доли из состава земель сельскохозяйственного назна-
чения //Актуальные проблемы юридической науки (материалы международно-практической конференции). 
Ставрополь, 17 сентября 2004 г.  
182 ФЗ 29.12.2010 № 435-ФЗ // СПС Консультант Плюс. 2011. 
183 Блинов Р.Н. Прекращение права общей долевой собственности граждан на земли сельскохозяйственного 
назначения в связи с изъятием части земельного участка // Юридический мир. № 11. 2010. С. 34-37. 
184 Строительство новой автомобильной дороги проходит через земельные участки нескольких муниципальных 
районов. В пересекаемые дорогой участки попадают участки (части участков) из состава земель сельскохозяй-
ственного назначения, находящиеся в общей долевой собственности граждан, которые обременены правами 
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Однако на законодательном уровне данная проблема не решается. Все усилия вноси-
мых поправок и изменений направлены на совершенствования порядка оформления общей 
долевой собственности на сельскохозяйственные угодья (что тоже крайне необходимо в су-
ществующих сложных правоотношениях).185   

Критические замечания по поводу вносимых изменений в российское законодатель-
ство  высказываются постоянно на всём протяжении реформирования. Например, в 2007 го-
ду была дана критическая оценка новой редакции ст. 14 Закона об обороте земель, по кото-
рой предусматривалось, что участники общей долевой собственности определяют условия 
изъятия земельного участка для государственных или муниципальных нужд. Эксперты ука-
зали, что данные вопросы отнесены к федеральному законодательству и не могут быть пред-
метом обсуждений участников долевой собственности.186 

Представляется, что указанные проектные предложения как раз и учитывали суще-
ствующую специфику общей долевой собственности на сельскохозяйственные угодья. И 
можно было бы развить данную идею. 

Не стали исключением и последние изменения Закона об обороте земель. В одном из 
заключений на проект изменений указывалось, что «затронутые проблемы реально суще-
ствуют, но для их решения не предлагаются сколько-нибудь эффективные средства. Особен-
но это касается охраны прав и интересов собственников земельных участков. Проект не со-
здает никаких предпосылок для достижения объявленных в Пояснительной записке мас-
штабных целей». 

В тоже время учёными, в том числе и критически относящимися к Закону об обороте 
земель, не указывается на существование специфики изъятия сельскохозяйственных угодий, 
находящихся в общей долевой собственности.187  

Анализ законодательных актов, регулирующих земельные отношения в других стра-
нах - участницах СНГ и ЕврАзЭС, показывает аналогичное с российским законодательством 
положение. Вопросы прекращения права общей долевой собственности граждан на земли 
сельскохозяйственного назначения в связи с изъятием части земельного участка для публич-
ных нужд либо не освещаются вовсе либо не имеют должного правового регулирования. 

В законодательных актах всех стран СНГ имеются общие положения относительно 
принудительного прекращения прав на земельный участок. 

Например, в ст. 143 Земельного кодекса Украины предусмотрено, что принудитель-
ное прекращение прав на земельный участок осуществляется в судебном порядке, в том чис-
ле и в случае выкупа (изъятия) земельного участка по мотивам общественной необходимости 
и для общественных нужд. Земельный кодекс Молдовы188 предусматривает общие положе-
ния о том, что права на землю могут быть прекращены в связи с изъятием земли для госу-
дарственных и общественных нужд. В Беларуссии принят Указ Президента Республики Бе-
ларусь от 2 февраля 2009 года № 58 «О некоторых мерах по защите имущественных прав при 
изъятии земельных участков для государственных нужд»,189 в ст. 60 Земельного кодекса190 
                                                                                                                                                                  
аренды на длительный срок. Возникает вопрос: как провести быстро в соответствии с положениями действую-
щего законодательства изъятие 7 га из массива площадью 4000 га, находящегося в общей долевой собственно-
сти более 1000  граждан? 
185 С 1 июля 2011 года вступили существенные дополнения ФЗ «Об обороте земель сельскохозяйственного 
назначения». 
186 Экспертное заключение Совета при Президенте Российской Федерации по кодификациии совершенствова-
нию гражданского законодательства по проекту Федерального закона «О внесении изменений внекоторые за-
конодательные акты Российской Федерации вчасти совершенствования землеустройства и оформления прав на 
земельные участки»  (Принято 29 октября 2007 г. (протокол № 52) //http://privlaw.ru. 
 

187 Высказана также и достаточно резкая позиция, что «закон об обороте земель носит в своей основе искус-
ственный характер, является инородным телом в системе российского законодательства и было бы правильнее 
поставить вопрос о признании его утратившим силу». (Экспертное заключение по проекту федерального закона 
№ 130822-5). 
188 25 декабря 1991 г. № 828-XII. Ст. 23. ЗК Nr.828-XII. 1991. 25 декабря. 
189 http://www.gomeloblzem.by/normativno-pravovye-akty-v-oblasti-zemelnyh-otnoshenij/101-ukaz-prezidenta-
respubliki-belarus-2-fevralja-2009-g-58. 
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Белоруссии также указаны положения о  том, что право частной собственности на земельные 
участки прекращается по решению областного, Минского городского, городского (города 
областного подчинения), районного, сельского, поселкового исполнительного комитета в со-
ответствии с его компетенцией либо по постановлению суда в том числе и при изъятии зе-
мельного участка для государственных нужд. Статья 104 Земельного кодекса Армении191 
предусматривает¸ что основанием принятия решений об изъятии у граждан и юридических 
лиц земельных участков для государственных и муниципальных нужд являются схемы зони-
рования и использованиям земель, генеральные планы поселений. Земельный кодекс Респуб-
лики Узбекистан192 содержит правовые нормы, направленные на регулирование  изъятия,, 
выкупа земельного участка для государственных и общественных нужд (ст.37 ЗК). Кроме 
того, Постановлением Кабинета Министров Узбекистана  утверждено Положение о порядке 
возмещения убытков гражданам и юридическим лицам в связи с изъятием земельных участ-
ков для государственных и общественных нужд.193 Статья 81 Земельного кодекса Казахста-
на194 также предусматривает возможность принудительного отчуждения земельного участка 
для государственных нужд. 

Однако, практика применения земельного законодательства показала, что одних об-
щих положений явно недостаточно. Поэтому в некоторых государствах пошли по пути при-
нятия отдельных законов, регулирующих оборот земельных долей (паёв) и общую долевую 
собственность на сельскохозяйственные угодья (например, в России, Украине, Таджики-
стане). 

Так, в Республике Таджикистан принято Постановление Правительства Республики 
Таджикистан от 4 февраля 1999 года №30 «Об упрощенном порядке определения земельного 
пая и его регистрации»; Закон Республики Таджикистан «О земельной реформе» от 5 марта 
1992 года, №594.195 Законодательство Украины регулирует вопросы долевой собственности 
и изъятия участков несколькими законами: Закон Украины от 5 июня 2003 года №899-IV «О 
порядке выдела в натуре (на местности) земельных участков собственникам земельных до-
лей (паев);196 Закон Украины от 17 ноября 2009 г. № 1559-VI «Об отчуждении земельных 
участков, других объектов недвижимого имущества, которые на них размещены, которые 
находятся в частной собственности, для общественных потребностей или по мотивам обще-
ственной необходимости».197 Пунктом 4 ст. 3 указанного Закона Украины от 17 ноября 
2009г. установлено, что в случае если земельный участок (его часть), который отчуждается, 
жилой дом, другие здания, сооружения, многолетние насаждения, что на нем размещены, 
находятся в собственности нескольких лиц, вопрос об отчуждении рассматривается с каж-
дым из владельцев. 

В связи с этим возникает следующий вопрос. Как разрешить ситуацию, если сособ-
ственников участка 700 и некоторые из них переехали со своего постоянного места житель-
ства? Практически в данных условиях задача по изъятию части земельного участка нерешае-
ма 

Заслуживают особого внимания также положения Закона Украины «О порядке выдела 
в натуре (на местности) земельных участков собственникам земельных долей (паев)» от 
05.06.2003 № 899-IV (с последующими изменениями и дополнениями), касающиеся «разра-
ботки и утверждения проекта землеустройства относительно организации территории зе-
мельных долей (паёв)» (ст. 7).  

                                                                                                                                                                  
190 http://pravo.kulichki.com/vip/zeml/00000005.htm. 
191 http://www.newarmenia.net/index.php?name=Pages&op=view&id=254. 
192 http://www.cawater-info.net/library/rus/land/uzbekistan.pdf. 
193 http://www.fergananews.com/news.php?id=14080&print=1. 
194 http://online.prg.kz. 
195 http://www.cawater-info.net/library/rus/iwrm/farmer5.pdf. 
196 Ведомости Верховной Рады Украины. 2003. № 38. Ст. 314. 
197 http://o-k.com.ua/law/1792-law_on_nalienation_of_earth.html. 
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Данным Законом установлено, что проект землеустройства относительно организации 
территории земельных долей (паёв) разрабатывается государственными и иными земле-
устроительными организациями, которые получили в установленном законом порядке ли-
цензии на проведение землеустроительных работ, согласовывается соответствующим сель-
ским, поселковым, городским советом или районной государственной администрацией и 
утверждается на собрании большинством собственников земельных долей (паёв) в пределах 
земель, которые находятся в пользовании одного сельскохозяйственного предприятия, и 
оформляется соответствующим протоколом. Из площади земельных участков, которые под-
лежат распределению, исключаются земли, на которых размещены разведанные месторож-
дения полезных ископаемых общегосударственного значения, запасы которых утверждены в 
установленном законодательством порядке. 

Следует отметить, что положения об исключении участков под месторождениями от-
сутствуют в современном российском земельном законодательстве.198 

 Высшие судебные органы стран участниц СНГ и ЕврАзЭС формируют правоприме-
нительную практику по анализируемой проблеме. Например, в настоящее время принято по-
становление Верховного Суда Республики Казахстан от 25 декабря 2006 года № 8 «О неко-
торых вопросах применения судами законодательства об изъятии земельных участков для 
государственных надобностей»,199 Постановление Пленума Верховного Суда Кыргызской 
республики от 27 февраля 2009 года № 9 «О некоторых вопросах, возникающих при рас-
смотрении дел об оспаривании решений, действий (бездействия) государственных органов и 
органов местного самоуправления, связанных с предоставлением и изъятием земельных 
участков». 

Следует отметить, что предусмотренные законодательством Российской Федерации и 
других стран - участниц СНГ и ЕврАзЭС, решениями высших судов общие формулировки по 
вопросам прекращения права общей долевой собственности граждан на земли сельскохозяй-
ственного назначения в связи с изъятием земельного участка не означает, что отсутствуют 
особенности и сложности при решении данных вопросов. 

Представляется, что в отношении изъятия земельных участков (или частей) из земель 
сельскохозяйственного назначения в национальном законодательстве должны  предусматри-
ваться особые условия изъятия (по аналогии с особыми условиями сделок с долями в общей 
долевой собственности на сельскохозяйственные угодья). В целях урегулирования в россий-
ском законодательстве отношений по изъятию части земельного участка из состава земель 
сельскохозяйственного назначения, находящегося в общей долевой собственности более пя-
ти сособственников, предлагается учесть следующие особенности. 

С 1 июля 2011 года в Законе об обороте земель вступили в силу поправки, «облегчаю-
щие» действия участников общей долевой собственности при реализации своего права соб-
ственности. В частности, появились положения «о лице, уполномоченном общим собранием 
от имени участников долевой собственности без доверенности действовать при согласовании 
местоположения границ земельных участков, одновременно являющихся границей земель-
ного участка, находящегося в долевой собственности, при обращении с заявлениями о про-
ведении государственного кадастрового учета или государственной регистрации прав на не-
движимое имущество в отношении земельного участка, находящегося в долевой собственно-
сти, и образуемых из него земельных участков, а также заключать договоры аренды данного 
земельного участка или соглашения об установлении частного сервитута в отношении дан-
ного земельного участка».200 

Представляется, что можно было бы указанному лицу предоставить и полномочия на 
совершение необходимых действий в случае принятия решения об изъятии участка (части) 

                                                 
198 К настоящему времени по регионам Российской Федерации большая часть земельных участков, в границах 
которых  находятся разведанные ещё в советский период месторождения, оформлены в период 2003-2011 гг.в 
частную индивидуальную собственность в процессе выделения участков в счёт земельных долей. 
199 http://www.pavlodar.com/zakon/index.html?dok=03576&oraz=00&noraz=0. 
200 Ст. 14 Федерального закона «Об обороте земель сельскохозяйственного назначения». 
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из состава сельскохозяйственных угодий (например, представлять интересы остальных 
участников в государственных органах при подписании различных соглашений, заявлений и 
т.д.). 

Возможен и альтернативный вариант, предусматривающий расширение полномочий 
органов государственной исполнительной власти и органов местного самоуправления в ча-
сти обращения с заявлением в органы государственной регистрации прав на недвижимое 
имущество и сделок с ним по вопросам: изменения площади земельного массива (участка) и 
(или) доли в праве участников долевой собственности; прекращения права аренды земельно-
го участка, находящегося в общей долевой собственности и (или) изменении предмета дого-
вора аренды, в связи с изъятием части земельного участка для государственных или муници-
пальных нужд по решению суда.  

Представляется, что совершенствование порядка изъятия части земельного участка из 
состава земель сельскохозяйственного назначения, находящегося в общей долевой собствен-
ности, должно проходить в рамках дополнения действующих специальных модельных актов 
стран-участниц СНГ и ЕврАзЭС, регулирующих оборот земель сельскохозяйственного 
назначения, которые в настоящее время уже имеют частично положения об изъятии земель 
сельскохозяйственного назначения для государственных и муниципальных нужд. 
 

Исследование выполняется при финансовой поддержке Российского гуманитарного научного 
фонда (проект РГНФ №10-03-00495а по теме «Ограничения и прекращения прав на земли сельскохозяй-
ственного назначения в общественных интересах»). 
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УДК 347.235 
 

Н.Н. МЕЛЬНИКОВ 
 

ПРАВОВОЕ РЕГУЛИРОВАНИЕ ОГРАНИЧЕНИЙ И ОСНОВАНИЙ 
ПРЕКРАЩЕНИЯ ПРАВ КРЕСТЬЯНСКОГО (ФЕРМЕРСКОГО)  

ХОЗЯЙСТВА НА ЗЕМЛИ СЕЛЬСКОХОЗЯЙСТВЕННОГО  
НАЗНАЧЕНИЯ: СРАВНИТЕЛЬНЫЙ АНАЛИЗ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА 

СТРАН – УЧАСТНИЦ СНГ И ЕВРАЗЭС 
 

В настоящей статье на основе анализа действующего законодательства  стран - 
участниц СНГ и ЕврАзЭС рассмотрены вопросы ограничений и прекращения прав членов кре-
стьянского (фермерского) хозяйства на земельные участки из состава земель сельскохозяй-
ственного назначения. 

Ключевые слова: крестьянское (фермерское) хозяйство, глава, члены фермерского хо-
зяйства, имущество фермерского хозяйства, земельный участок фермерского хозяйства, 
ограничения прав на землю, прекращение прав на землю.  

 
Законодательства сравниваемых правопорядков предусматривают основания ограни-

чений и прекращения прав членов крестьянского (фермерского) хозяйства на земельные 
участки из состава земель сельскохозяйственного назначения. В странах СНГ и ЕврАзЭС ос-
нования и порядок прекращения прав на земельный участок, приобретенный для ведения 
фермерского хозяйства, регулируются Земельным кодексом, Гражданским кодексом, зако-
нами об обороте земель сельскохозяйственного назначения и законами о крестьянском (фер-
мерском) хозяйстве.  

В соответствии со ст. 257 ГК РФ земельный участок, приобретенный для ведения 
фермерского хозяйства, принадлежит его членам на праве общей совместной собственности, 
если законом или договором между ними не предусмотрено иное. Отчуждение земельного 
участка или отказ от участка, принадлежащего на праве собственности членам фермерского 
хозяйства, осуществляется на основании решения всех членов хозяйства. В фермерском хо-
зяйстве – юридическом лице, образованном в соответствии с Законом РСФСР 1990 г. «О 
крестьянском (фермерском) хозяйстве»,201 собственником или арендатором земельного 
участка является глава хозяйства. При этом действующее законодательство не содержит по-
ложений, ограничивающих права главы хозяйства на отчуждение земельного участка и отказ 
от прав на участок. Рассматриваемый вопрос также актуален для ряда стран СНГ и ЕврАзЭС, 
например, Беларуси, Узбекистана и Украины. Так, согласно ст. 6, 11 Закона Республики Уз-
бекистан от 26 августа 2004 г. № 692-II «О фермерском хозяйстве»202 земельный участок для 
ведения хозяйства предоставляется главе хозяйства в аренду. В соответствии со ст. 7 Закона 
Украины от 19 июня 2003 г. № 973-IV «О фермерском хозяйстве»203 глава хозяйства вправе 
приобрести земельный участок в собственность или аренду, а ст. 40 Кодекса Республики Бе-
ларусь № 425-З «О земле» от  23 июля 2008 г.204 определяет, что участок выделяется главе 
хозяйства в пожизненное наследуемое владение или аренду.205  

Земельный участок в фермерском хозяйстве является основным средством производ-
ства, поэтому отчуждение участка или отказ от него на основании единоличного решения 
главы хозяйства может повлечь прекращение деятельности хозяйства, с чем нельзя согла-
ситься, поскольку земельный участок предоставлялся главе не для осуществления индивиду-
                                                 
201 Ведомости Съезда народных депутатов РСФСР и Верховного Совета РСФСР. 1990. № 26. Ст. 324.  
202 Ведомости  Олий  Мажлиса Республики Узбекистан. 1998. № 5-6. Ст. 86; 2001. № 1-2. Ст. 23. № 5. Ст. 89; 
2004. № 1-2. Ст. 18. 
203 Ведомости Верховной Рады. 2003. № 45. Ст. 363. 
204 Национальный реестр правовых актов Республики Беларусь. 2008. № 187. 2/1522. 
205 В Беларуси и Украине наряду с главой правообладателем земельного участка может выступать фермерское 
хозяйство – юридическое лицо. Согласно ст. 12 Закона Украины «О фермерском хозяйстве» хозяйство вправе 
приобрести в собственность земельный участок. Аналогичное положение предусмотрено в ст. 40 Кодекса Бела-
руси «О земле», согласно которой земельный участок предоставляется хозяйству в постоянное пользование или 
аренду.  
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альной предпринимательской деятельности, а для ведения хозяйства. Кроме того, прекраще-
ние прав на земельный участок ограничивает права членов хозяйства на ведение фермерско-
го хозяйства.  

Для устранения возможных споров и противоречий российскому законодателю реко-
мендуется внести дополнения в ст. 1, 8 Федерального закона от 24 июля 2002 г. № 101-ФЗ 
«Об обороте земель сельскохозяйственного назначения»,206 определив, что при отчуждении 
земельного участка, приобретенного для ведения фермерского хозяйства и принадлежащего 
одному из членов хозяйства на праве личной собственности, другие члены фермерского хо-
зяйства обладают преимущественным правом его покупки перед субъектом РФ или муници-
пальным образованием. В случае, если членами фермерского хозяйства не будет реализовано 
преимущественное право покупки, данное право переходит к субъекту РФ или муниципаль-
ному образованию.   

Согласно ст. 44 ЗК РФ право собственности на земельный участок прекращается при 
его отчуждении другим лицам, отказе от права собственности и принудительном изъятии 
участка в порядке, установленном гражданским законодательством. Схожие положения 
предусмотрены в земельном законодательстве других стран СНГ и ЕврАзЭС. В то же время, 
в отличие от России Земельный кодекс Азербайджанской Республики от 25 июня 1999 г.207 
(ст. 73), Земельный кодекс Республики Молдова от 25 декабря 1991 г. № 828-XII208 (ст. 23) и 
Земельный кодекс Украины от 25 октября 2001 года №2768-III209 (ст. 140 – 143) самостоя-
тельно регулируют основания и порядок принудительного прекращения прав на земельные 
участки и не предусматривают возможности регулирования рассматриваемых отношений 
гражданским законодательством. Однако из ст. 203, 207 Гражданского кодекса Азербай-
джанской Республики от 28 декабря 1999 г.210 следует, что изъятие земельного участка для 
государственных или муниципальных нужд представляет собой одно из оснований прекра-
щения права собственности, а порядок изъятия урегулирован не в Земельном кодексе, а в ст. 
245 – 249 ГК Азербайджана, которые в целом содержат положения аналогичные положениям 
ст. 279 – 282 ГК РФ. Гражданский кодекс Республики Молдова от 6 июня 2002 г. №1107-
XV211 в качестве основания прекращения права собственности называет «экспроприацию 
имущества в случае общественной необходимости» (ст. 337), однако порядок экспроприации 
имущества, в том числе земельных участков в ГК Молдовы не урегулирован. Земельный ко-
декс Молдовы наряду с экспроприацией участка для государственных нужд (ст. 94), регули-
рует «изъятие» земельного участка в случае ненадлежащего использования участка (ст. 25) и 
изъятие участка для государственных нужд (ст. 23). Гражданский кодекс Украины от 16 ян-
варя 2003 года №435-IV212 принудительное прекращение прав на земельный участок опреде-
ляет как «выкуп в связи с общественной необходимостью», осуществляемый в порядке, 
предусмотренном ст. 350, 351 Кодекса. Аналогичные положения предусмотрены в ст. 141, 
143 Земельного кодекса Украины, а ст. 146, 147 ЗК регламентируют как основания, так и по-
рядок выкупа и данные нормы несколько расходятся с содержанием ст. 350, 351 Граждан-
ского кодекса Украины. При этом и в ГК, и ЗК Украины отсутствуют положения о том, ка-
кой из данных актов имеет специальный характер. Таким образом, в указанных государствах 
наблюдаются различные подходы к регулированию отношений, связанных с принудитель-
ным прекращением прав на земельные участки, что создает определенные препятствия в 
расширении экономического сотрудничества стран – участниц СНГ и ЕврАзЭС.  

В Российской Федерации отношения принудительного прекращения прав на земель-
ные участки сельскохозяйственного назначения, приобретенные для ведения фермерского 
хозяйства, одновременно регулируются Земельным кодексом, Гражданским кодексом и За-
коном «Об обороте земель сельскохозяйственного назначения», между которыми отсутству-

                                                 
206 Собрание законодательства Российской Федерации. 2002. № 30. Ст. 3018. 
207 Сборник законодательных актов Азербайджанской Республики. 1999. № 8. Ст. 478. 
208 Monitorul Oficial. 04.09.2001. № 107. 
209 Ведомости Верховной Рады. 2002. № 34. Ст. 27. 
210 Собрание законодательства Азербайджанской Республики. 2000. № 4. (I книга). Ст. 250. 
211 Мониторул Офичиал ал Республики Молдова. 22.06.2002. № 82-86. 
212 Ведомости Верховной Рады. 2003. № 4044. Ст. 356.  
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ет взаимосвязь и соподчиненность. Так, из ст. 44 ЗК РФ не следует, что Закон об обороте от-
несен к числу специальных актов, регламентирующих рассматриваемые отношения. При 
этом расхождения существуют также между указанным Законом и положениями ст. 284, 285 
ГК РФ. Согласно п. 3 – 11 ст. 6 Закона «Об обороте земель сельскохозяйственного назначе-
ния» критерии существенного снижения плодородия и критерии значительного ухудшения 
экологической обстановки, наличие которых необходимо для изъятия земельного участка, 
устанавливаются Правительством РФ, но в ст. 284, 285 ГК Правительство РФ в качестве 
управомоченного органа для определения данных критериев не указано. В Гражданском ко-
дексе РФ также не предусматривается ряд условий, являющихся обязательными для прину-
дительного прекращения права собственности на участок: правила о сроке освоения земель-
ного участка, обязательности применения мер административного наказания, сроках прове-
дения торгов по продаже участка и условий его приобретения в государственную или муни-
ципальную собственность.  

Юридическая природа изъятия земельного участка при его неиспользовании или не-
надлежащем использовании определялась в литературе как мера юридической ответственно-
сти за нарушение земельного законодательства.213 В судебной практике со ссылкой на ст. 286 
ГК РФ подчеркивается необходимость соблюдения органом, принявшим решение об изъятии 
участка ввиду его ненадлежащего использования, обязанности по заблаговременному преду-
преждению собственника о допущенных нарушениях.214 Вопрос о порядке направления та-
кого уведомления не урегулирован в ГК РФ, а Земельный кодекс устанавливает соответ-
ствующую процедуру применительно только к изъятию участков у лиц, не являющихся соб-
ственниками.215 В литературе указывалось, что содержание уведомления и условия его от-
правки должны регулироваться нормами земельного законодательства, в связи с чем по ана-
логии возможно применение положений ст. 54 ЗК РФ о предупреждении лиц, не являющихся 
собственниками земельного участка, об изъятии участка в случае не устранения нарушений 
его использования.216  

Анализ положений ст. 287 ГК РФ позволяет сделать вывод, что прекращение прав на 
земельный участок арендаторов должно осуществляться в том же порядке, что и прекраще-
ние прав лиц, не являющихся собственниками, т.е. в соответствии с земельным законода-
тельством. Таким образом, исходя из ст. 54 ЗК РФ, принудительное прекращение права 
аренды допускается после предварительного и заблаговременного предупреждения аренда-
тора о существующих недостатках в использовании земельного участка. При этом, растор-
жение договора аренды не допускается в период полевых сельскохозяйственных работ и в 
иных случаях, установленных федеральным законом (п. 3 ст. 46 ЗК РФ). 

В Российской Федерации нормы о принудительном прекращении прав на земельный 
участок, используемый с нарушением действующего законодательства, распространяются на 
всех субъектов земельного права, в том числе членов фермерского хозяйства. В некоторых 
странах СНГ, например, Азербайджане и Казахстане законы о фермерском хозяйстве217 
предусматривает специальные положения, регулирующие основания и порядок принуди-
тельного прекращения прав на земельный участок, приобретенный для ведения фермерского 
хозяйства. Однако данные правила не характеризуются какой-либо спецификой по сравне-
нию с аналогичными общими положениями ЗК.218 Поэтому можно сделать вывод о нецеле-

                                                 
213 Бабанов А.В. Основания и порядок прекращения прав на землю крестьянских (фермерских) хозяйств. Авто-
реф. .... канд. юрид. наук. М., 2001. С. 25. 
214 Постановление Федерального арбитражного суда Восточно-Сибирского округа от 20 декабря 2007 г. № А74-
1049/2007-Ф02-9347/2007 // СПС Гарант. 2011.  
215 Комментарий к Гражданскому кодексу РФ: В 2 т. Т. 1. Части первая, вторая ГК РФ / Под ред. Т.Е. Абовой, 
А.Ю. Кабалкина (автор комментария И.А. Иконицкая). М.: Юрайт, 2009 // СПС Гарант. 2011.  
216 Комментарий к Гражданскому кодексу Российской Федерации. Часть первая / Под ред. А.П. Сергеева. М.: 
Проспект, 2010.  
217 Закон Азербайджанской Республики «О крестьянском (фермерском) хозяйстве» 1991 г. // 
http://www.zewo.ru/laws/0102.html. Закон Республики Казахстан «О крестьянском (фермерском) хозяйстве» от 
31 марта 1998 г. № 214-1 // Ведомости Парламента Республики Казахстан. 1998. № 2-3. Ст. 26. 
218 Согласно ст. 19 Закона Азербайджана «О крестьянском (фермерском) хозяйстве» право собственности на 
земельный участок прекращается при обращении взыскания на участок, выкупе участка для государственных 
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сообразности дублирования соответствующих норм Земельного кодекса в Законе о крестьян-
ском (фермерском)  хозяйстве.  

Законодательство России и других стран – участниц СНГ и ЕврАзЭС предусматрива-
ет специальные положения, регламентирующие принудительный выкуп (изъятие) земельных 
участков для государственных или муниципальных нужд, которые определялись в россий-
ской юридической литературе как объективная необходимость в использовании земельного 
участка для «обеспечения социально-значимых интересов и потребностей общества в целом».219 
Согласно ст. 49 ЗК РФ основания изъятия носят исключительный характер и включают слу-
чаи, связанные с выполнением международных обязательств РФ, необходимостью размеще-
ния объектов энергетических систем, обороны, транспорта, путей сообщений, космических 
объектов и объектов, обеспечивающих деятельность естественных монополий и др.  

Основания изъятия земельных участков не ставятся в зависимость от категории соот-
ветствующего участка. Однако согласно ст. 83 Земельного кодекса Республики Молдова от 
25 декабря 1991 года № 828-XII220 особо ценные земли сельскохозяйственного назначения 
изымаются для государственных нужд в исключительных случаях на основании решения 
Правительства.  

Земельный кодекс РФ также предусматривает специальные положения, регулирую-
щие порядок изъятия особо ценных сельскохозяйственных угодий. В соответствии с п. 4 ст. 
79 Кодекса земли сельскохозяйственного назначения, кадастровая стоимость которых суще-
ственно превышает средний уровень кадастровой стоимости по муниципальному району (го-
родскому округу), могут быть в соответствии с законодательством субъектов Российской 
Федерации включены в перечень земель, использование которых для других целей не допус-
кается. Следовательно, для несельскохозяйственных целей такие участки изъяты быть не мо-
гут. Данное решение будет являться, с одной стороны, ограничением права на землю, с дру-
гой, запретом на изъятие участка для государственных или муниципальных нужд.  

Федеральным законом от 29 декабря 2010 г. № 435-ФЗ221 в ст. 6 Закона «Об обороте 
земель сельскохозяйственного назначения» внесены изменения, согласно которым, земель-
ный участок сельскохозяйственного назначения может быть изъят у собственника в соответ-
ствии с ГК РФ, ЗК РФ и Законом об обороте. Пункты 3 – 11, которыми была дополнена ст. 6 
Закона об обороте подробно регламентируют основания и порядок прекращения прав на зе-
мельный участок, используемый с нарушением установленных земельным законодатель-
ством требований рационального использования земли, повлекшим за собой существенное 
снижение плодородия земель сельскохозяйственного назначения или значительное ухудше-
ние экологической обстановки. При этом основания и порядок изъятия земельных участков 
сельскохозяйственного назначения для государственных или муниципальных нужд в Законе 
об обороте не получили развития, из чего следует, что применению подлежат положения, 
предусмотренные Земельным и Гражданским кодексами. 

Согласно ст. 55 ЗК РФ изъятие земельного участка допускается при условии предва-
рительного и равноценного возмещения на основании решения суда. Применительно к граж-
данам, ведущим фермерское хозяйство, и другим сельскохозяйственным товаропроизводите-
лям  в законодательстве необходимо установить обязанность органа, принимающего реше-
                                                                                                                                                                  
или муниципальных нужд и изъятии земельного участка, используемого не по назначению. Схожие положения 
предусмотрены в ст. 73 ЗК Азербайджана. В отношении Казахстана необходимо добавить, что согласно п. 2 ст. 
12 Закона Казахстана «О крестьянском (фермерском) хозяйстве» правило о принудительном прекращении прав 
на земельный участок при его неиспользовании по назначению не действует в течение одного года с момента 
предоставления участка, если более длительный срок не предусмотрен законодательством Республики Казах-
стан. В этот период не включается время, необходимое для освоения участка, а также время, в течение которого 
участок не мог обрабатываться из-за стихийных бедствий или ввиду иных обстоятельств, исключающих такое 
использование. Положения ст. 12 Закона Казахстана «О крестьянском (фермерском) хозяйстве» частично сов-
падают с нормами ст. 92 – 96 Земельного кодекса Казахстана, при этом в ЗК процедура принудительного пре-
кращения прав на земельный участок урегулирована более подробно по сравнению с Законом о крестьянском 
хозяйстве. 
219 Дихтяр А.И., Клейменова Е.С. Изъятие (выкуп) земельного участка для государственных и муниципальных 
нужд: вопросы теории и практики // СПС Гарант. 2008.  
220 Monitorul Oficial. 04.09.2001. № 107. 
221 СЗ РФ. 2011. № 1. Ст. 47. 
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ние об изъятии участка, выделить заинтересованному лицу в границах того же муниципаль-
ного образования аналогичный по размеру и качеству земельный участок и средства, необ-
ходимые для его восстановления и строительства производственных и иных помещений. До 
окончания строительных работ следует предоставить право вести сельскохозяйственное 
производство на изымаемом участке. Заслуживает внимания также норма ст. 26 ЗК Респуб-
лики Молдовы, в которой особо оговаривается право собственника или иного правооблада-
теля земельного участка в случае принудительного прекращения прав на участок собрать с 
него выращиваемый урожай. Аналогичные положения рекомендуется внести в ст. 55 ЗК РФ.  

В соответствии со ст. 78 Земельного кодекса РФ строительство дорог, линий электро-
передачи, линий связи (в том числе линейно-кабельных сооружений), нефтепроводов, газо-
проводов и иных трубопроводов осуществляется без перевода земельных участков сельско-
хозяйственного назначения в земли иных категорий. В этом случае устанавливается охран-
ная зона, что влечет согласно ст. 56 Кодекса введение ограничений прав на участок актами 
исполнительных органов государственной власти, органов местного самоуправления или 
решением суда. Ограничения прав на земельный участок вводятся бессрочно или на опреде-
ленный срок, сохраняются при переходе права собственности на земельный участок к друго-
му лицу и подлежат государственной регистрации в порядке, установленном Федеральным 
законом от 21 июля 1997 года № 122-ФЗ «О государственной регистрации прав на недвижи-
мое имущество и сделок с ним».222 Иной подход предусматривается в законодательстве Рес-
публики Молдова. В частности ст. 74 Земельного кодекса содержит положения о «времен-
ном» изъятии земель сельскохозяйственного назначения в целях проведения геологоразве-
дочных работ, прокладки линий связи и электропередачи, газопроводов, водопроводов и 
других подобных сооружений с последующей компенсацией собственникам и пользователем 
земли причиненных убытков. Молдавское законодательство не четко определяет понятие 
временного изъятия земельного участка. Поскольку такое изъятие не влечет прекращение 
прав фермера на земельный участок, правильнее было бы говорить не об изъятии, а об огра-
ничении соответствующего права.  

Проведенный анализ позволяет сделать вывод о необходимости унификации законо-
дательства стран – участниц СНГ и ЕврАзЭС, регулирующего основания и порядок прину-
дительного прекращения прав на земельные участки сельскохозяйственного назначения в 
связи с ненадлежащим использованием участков или изъятием (выкупом) участков для госу-
дарственных или муниципальных нужд. Например, в части ненадлежащего использования 
участков предлагается унифицировать критерии рационального использования участков, 
существенного снижения плодородия и значительного ухудшения экологической обстанов-
ки, предусмотрев обязательность применения мер административного наказания перед изъя-
тием участка и др. В части выкупа участков для государственных или муниципальных нужд 
целесообразно унифицировать порядок принятия решения об изъятии участка и его государ-
ственной регистрации, уведомления собственника о предстоящем изъятии, а также порядок 
определения выкупной цены и регистрации права государственной или муниципальной соб-
ственности на изымаемый участок.  

В странах – участницах СНГ и ЕврАзЭС актуальной также является проблема обеспе-
чения взаимосвязи и соподчиненности положений Гражданского кодекса и Земельного ко-
декса, как общих норм, и специальных нормативных актов, например, Закона о фермерском 
хозяйстве и Закона об обороте земель сельскохозяйственного назначения.  Это позволит, с 
одной стороны, более эффективно регулировать отношения, связанные с ограничением и 
прекращением прав на земельные участки членов фермерского хозяйства, а с другой,  
надлежащим образом защитить права членов хозяйства – правообладателей земельных 
участков. 

 
Исследование выполняется при финансовой поддержке Российского гуманитарного научного фонда (проект 

РГНФ № 10-03-00495а по теме «Ограничения и прекращение прав на земли сельскохозяйственного назначения в обще-
ственных интересах») 

 

 

                                                 
222 СЗ РФ. 1997. № 30. Ст. 3594.  
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УДК 347.235 
 

Е.С. СИМОНОВА 
 

СООТНОШЕНИЕ ЧАСТНЫХ И ПУБЛИЧНЫХ ИНТЕРЕСОВ  
ПРИ ОГРАНИЧЕНИИ И ПРЕКРАЩЕНИИ ПРАВ НА ЗЕМЛИ  

СЕЛЬСКОХОЗЯЙСТВЕННОГО НАЗНАЧЕНИЯ В ОБЩЕСТВЕННЫХ 
ИНТЕРЕСАХ: СРАВНИТЕЛЬНЫЙ АНАЛИЗ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА 

СТРАН - УЧАСТНИЦ СНГ И ЕВРАЗЭС 
 
В статье показан баланс частных и публичных интересов при установлении ограни-

чений и оснований прекращения прав на земли сельскохозяйственного назначения в законода-
тельстве стран – участниц СНГ и ЕврАзЭС. 

Ключевые слова: частные и публичные интересы, ограничения и прекращение прав, 
земли сельскохозяйственного назначения, законодательство  стран- участниц СНГ и 
ЕврАзЭС. 
 
Вопрос соотношения публичных и частных интересов является в настоящее время од-

ним из наиболее актуальных, когда речь заходит об ограничении либо прекращении прав на 
земельные участки, в том числе из земель сельскохозяйственного назначения, в обществен-
ных интересах. Значимость определения баланса продиктована, прежде всего, тем, что имен-
но в ситуации отчуждения земель для публичных нужд, когда затрагиваются жизненно-
важные интересы как всего общества в целом, так и отдельного индивида проявляется пра-
вовой характер государства. 

В современных условиях именно сбалансированность правового регулирования поз-
воляет достичь наиболее оптимального соотношения публичных и частных интересов в слу-
чаях ограничения и прекращения прав на земельные участки сельскохозяйственного назна-
чения для удовлетворения общественных потребностей.  

Баланс публичных и частных интересов в случае отчуждения земельного участка для 
государственных и муниципальных нужд может быть определен путем установления  сле-
дующих критериев:  обоснованность изъятия общественными нуждами, перечень которых 
установлен в законодательном порядке;  отсутствие иных возможностей для удовлетворения 
публичных нужд;  строгое соблюдение процедуры изъятия земельного участка, установлен-
ной действующим законодательством;  справедливое возмещение за изымаемое недвижимое 
имущество в порядке, установленном нормативно-правовыми актами. 

Законодательства стран – участниц СНГ и ЕврАзЭС предусматривают такой юриди-
ческий механизм как изъятие земельных участков уполномоченными органами с целью удо-
влетворения возникших общественных потребностей. Возможность отчуждения земель в 
публичных интересах обосновывается наличием государственных либо муниципальных 
нужд. В ряде стран основанием принудительного отчуждения выступают также обществен-
ные нужды (Республика Азербайджан,223 Кыргызская Республика,224 Туркменистан,225 Рес-
публики Узбекистан226) и общественная необходимость (Украина). При этом необходимо 
                                                 
223 Земельный кодекс Республики Азербайджан// Azərbaycan Respublikasının Qanunvericilik Toplusunda dərc 
edilmişdir.1999-cu il. № 8. maddə 478; Гражданский кодекс Республики Азербайджан // «Qanunvericilik Top-
lusu»nda dərc edilmişdir. 30 aprel 2000-ci il. № 4. maddə 250.  
224 Гражданский кодекс Кыргызской Республики // Ведомости Жогорку Кенеша Кыргызской Республики. 1996. 
№6. Ст. 80. Земельный кодекс Кыргызской Республики // Ведомости Жогорку Кенеша Кыргызской Республики. 
1999. № 9. Ст. 440. 
225 Гражданский кодекс Туркменистана// Ведомости Меджлиса Туркменистана. 1998. № 2. Ст. 39. Кодекс Турк-
менистана «О земле» // Ведомости Меджлиса Туркменистана. 2004. № 4(978). Ст. 33. 
226 Гражданский кодекс Республики Узбекистан // Ведомости Олий Мажлиса Республики Узбекистан. 1996. № 
2. Ст. 1. Земельный кодекс Республики Узбекистан // Ведомости Олий Мажлиса Республики Узбекистан. 1998. 
№ 5-6. Ст. 82.  
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отметить, что вышеназванные категории, как правило, не раскрываются в кодексах стран-
участниц СНГ и ЕврАзЭС, регулирующих отношения по отчуждению земельных участков 
для удовлетворения публичных интересов. 

Таким образом, в правовом пространстве СНГ и ЕврАзЭс складывается ситуация, ко-
гда под публичные нужды можно подвести практически любую потребность в земельном 
участке. Например, земельный участок может изыматься с целью последующего коммерче-
ского строительства. В связи с этим, особое значение приобретает конкретизация обще-
ственных интересов, являющихся необходимым условием для сохранения баланса частных и 
публичных интересов. Размытость критериев отнесения потребностей к публичным, а также 
защита правом интересов, не соответствующих объективным интересам общества, влечет 
нарушение справедливого соотношения интересов частных лиц и государства в целом. 

 В этом плане выгодно отличаются кодексы России, Таджикистана и Казахстана, ко-
торые устанавливают перечень исключительных случаев, в которых возможно изъятие зе-
мельных участков для публичных нужд.  

Земельный кодекс РФ к таким случаям относит выполнение международных обяза-
тельств Российской Федерации, а также необходимость размещения таких объектов государ-
ственного или муниципального значения как: объекты федеральных энергетических систем и 
объекты энергетических систем регионального значения; объекты использования атомной 
энергии; объекты обороны и безопасности; объекты федерального транспорта, путей сооб-
щения, информатики и связи, а также объекты транспорта, путей сообщения, информатики и 
связи регионального значения; объекты, обеспечивающие космическую деятельность; объек-
ты, обеспечивающие статус и защиту Государственной границы Российской Федерации; ли-
нейные объекты федерального и регионального значения, обеспечивающие деятельность 
субъектов естественных монополий; объекты электро-, газо-, тепло- и водоснабжения муни-
ципального значения; автомобильные дороги федерального, регионального или межмуници-
пального, местного значения. 

Исключительными случаями для принудительного отчуждения земельных участков 
для государственных нужд Земельный кодекс Республики Казахстан227 называет: междуна-
родное обязательство;  предоставление земель для нужд обороны, особо охраняемых при-
родных территорий, оздоровительного, рекреационного и историко-культурного назначения, 
создание и функционирование специальных экономических зон;  обнаружение и разработка 
месторождения полезных ископаемых (кроме общераспространенных); строительство дорог, 
линий электропередачи, линий связи, магистральных трубопроводов, инженерно-
коммуникационных сетей общего пользования населенных пунктов, а также других объек-
тов, имеющих государственное значение; снос аварийного и ветхого жилья, грозящего обва-
лом (обрушением); исполнение генеральных планов населенных пунктов в части строитель-
ства объектов, подпадающих под перечень исключительных случаев, установленных насто-
ящей статьей, а также строительства объектов, предусмотренных государственными и реги-
ональными программами, и инвестиционных проектов, обеспечивающих государственные 
интересы и достижение общественно значимых целей. 

Земельный кодекс Республики Таджикистан228 к основаниям изъятия земельных 
участков для государственных и общественных нужд относит выполнение международного 
обязательства Республики Таджикистан, ратифицированного в установленном порядке, со-
здание новых населенных пунктов, расширение городов и населенных пунктов, размещение 
объектов обороны и безопасности, транспортной инфраструктуры (автомобильные дороги, 
улицы, мосты, туннели, эстакады, и другие транспортные инженерные сооружения, объекты 
связи), электро-, газо-, тепло- и водоснабжения, объектов по отведению сточных вод, школ, 
библиотек, больниц, кладбищ, парков, спортивных и игровых площадок и других социаль-
ных нужд, а также государственных зданий, служащих для государственных и обществен-
ных целей, обнаружение месторождения полезных ископаемых, защиту памятников и объек-
                                                 
227 Казахстанская правда. 26 июня 2003г.; Юридический вестник. 2003. № 13. С. 1. 
228 Ахбори Маджлиси Оли Республики Таджикистан. 1996. № 23. Ст. 351. 
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тов, имеющих  археологическую, историческую или научную ценность в случаях, если они 
находятся под угрозой исчезновения или разрушения. Данный перечень случаев, в отличие 
от установленных Россией и Казахстаном, носит исчерпывающий характер.   

Земельный участок, находящийся в частной собственности граждан Туркменистана, 
может быть изъят для государственных и общественных нужд в исключительных случаях, 
связанных с выполнением международных обязательств; предоставлением земель для нужд 
обороны и безопасности государства, особо охраняемых природных территорий, оздорови-
тельного, рекреационного и историко-культурного назначения; обнаружением под участком 
месторождений полезных ископаемых (кроме общераспространённых); строительством ав-
томобильных и железных дорог, линий электропередачи, связи и магистральных трубопро-
водов, а также других объектов, имеющих государственное значение, при отсутствии других 
вариантов возможного размещения этих объектов; сносом аварийного и ветхого жилья, гро-
зящего обвалом (обрушением); осуществлением генеральных планов городов и иных насе-
лённых пунктов, схем зонирования территорий и иных утверждённых в порядке, установ-
ленном законодательством Туркменистана, градостроительной и землеустроительной доку-
ментации; а также в иных случаях, установленных законодательством Туркменистана. 

В ряде случаев основания изъятия земельных участков для публичных нужд опреде-
ляются специальными законами или подзаконными правовыми актами. Например, в Украине 
перечень общественных нужд, при которых допускается отчуждение земельного участка и 
иных объектов недвижимости по мотивам общественной необходимости установлен Зако-
ном Украины от 17 ноября 2009г. №1559-VI «Об отчуждении земельных участков, иных 
объектов недвижимого имущества, размещенных на них, которые находятся в частной соб-
ственности, для общественных нужд или по мотивам общественной необходимости».229 Гос-
ударственные нужды Беларуси, при наличии которых допускается принудительное отчужде-
ние земельных участков определен Указом Президента Республики Беларусь от 27 декабря 
2007 г. № 667 «Об изъятии и предоставлении земельных участков».230 

Тем не менее, законодательное закрепление исчерпывающего перечня оснований, 
предусматривающего все возможные случаи, при которых допустимо отчуждение земельно-
го участка для публичных нужд, не целесообразно и, в целом, весьма затруднительно. 

Следовательно, совершенствование законодательства в целях сохранения оптималь-
ного соотношения публичных и частных интересов требует установления общих  основа-
ний принудительного отчуждения. 

Кроме определения оснований изъятия действующим законодательством стран-
участниц СНГ и ЕврАзЭс предусмотрен ряд гарантий соблюдения баланса частных и пуб-
личных интересов. 

Так, определяя объекты, для размещения которых возможно изъятие земельного 
участка, кодексы устанавливают условия такого отчуждения. 

Во-первых, это отсутствие иных вариантов размещения объектов, необходимых для 
удовлетворения публичных потребностей. Данное требование содержится, например, в зако-
нодательствах Российской Федерации, Республики Казахстан, Республики Таджикистан. 

Во-вторых, законодательством ряда стран - участниц СНГ и ЕврАзЭС (Российская 
Федерация, Республика Армения,231 Республика Казахстан, Республика Таджикистан) при-
нятие решения об изъятии (выкупе) земельных участков в общественных интересах допуска-
ется на основании соответствующей градостроительной документации и иной документации, 
подтверждающей целесообразность изъятия (материалы согласования местоположения объ-
ектов, схемы зонирования и т.п.). 

                                                 
229 Відомості Верховної Ради України (ВВР). 2009. № 1. Ст. 2. 
230 Национальный реестр правовых актов Республики Беларусь. 2008. № 6. 1/9264. 
231 Земельный кодекс Республики Армении // http://www.parliament.am/legislation.php?sel=show&ID=1361& 
lang=rus. 
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Соблюдение баланса частных и публичных интересов при отчуждении земельных 
участков для удовлетворения общественных потребностей возможно только при соблюдении 
порядка изъятия, предусмотренного нормами права соответствующего государства. 

Анализ Гражданских и Земельных кодексов России, Азербайджана, Армении, Белару-
си, Казахстана, Кыргызской Республики, Молдовы, Таджикистана, Туркменистана, Узбеки-
стана, Украины выявил неотъемлемые элементы порядка изъятия (выкупа) земельного 
участка, направленные на сохранение баланса частных и публичных прав. 

Во-первых, порядок принудительного отчуждения земельных участков в обществен-
ных интересах четко регламентирован законодательством. Во-вторых, в законодательном 
порядке определены органы государственной власти, уполномоченные осуществлять изъятие 
участков. В-третьих, решение об изъятии подлежит государственной регистрации в органах, 
осуществляющих государственную регистрацию прав на недвижимое имущество. В-
четвертых, предусмотрено обязательное информационное обеспечение процесса отчужде-
ния земельных участков для публичных нужд.   

При этом, информирование, как правило, осуществляется двумя способами, установ-
ленными правом: 1) уведомление правообладателя  о предстоящем изъятии (выкупе) недви-
жимого имущества в общественных интересах, которое может осуществляться как путем 
направления письменного уведомления (такие нормы предусмотрены, например, Граждан-
скими кодексами РФ, Азербайджана, Армении, Земельным кодексом Таджикистана), так и 
путем публикации в СМИ (например, Земельный кодекс Таджикистана); 2) возможность 
участия граждан в рассмотрении затрагивающих их права и защищаемые законом интересы 
вопросов, связанных с принятием государственными органами решений об изъятии и предо-
ставлении, изменении целевого назначения земельных участков, установлением и прекраще-
нием ограничений (обременений) прав на земельные участки (данная норма предусмотрена, 
например, Кодексом Республики Беларусь о земле). 

В-пятых, законодательно закреплены временные границы в пределах, которых долж-
но осуществляться отчуждение. Так, кодексы предусматривают срок до истечении которого, 
изъятие земельного участка у его правообладателя не допускается, - как правило, в течение 
одного года с момента уведомления о предстоящем изъятии. Процедура фактического от-
чуждения недвижимости осуществляется в сроки, установленные соглашением сторон либо 
судом. В случае же, когда соглашения между заинтересованными лицами достичь не удает-
ся, предусмотрены сроки для обращения с иском о выкупе в суд. Следует сказать, что зако-
нодательства стран-участниц СНГ и ЕврАзЭС не приходят к единогласию в этом вопросе. 
Например, Гражданский кодекс РФ устанавливает, что обратиться в суд возможно не позд-
нее трех лет с момента уведомления, Гражданские кодексы Азербайджана и Армении допус-
кают обращение в суд не позднее одного года с момента направления уведомления, а Граж-
данский кодекс Кыргызской Республики определяет, что иск о выкупе земельного участка 
для государственных или общественных нужд может быть предъявлен не позднее двух ме-
сяцев с момента получения отказа. В-шестых, допускается обжалование решения об отчуж-
дении земельного участка для удовлетворения общественно-значимых интересов в судебном 
порядке. 

Исследование законодательства стран-участниц СНГ и ЕврАзЭС показало, что прину-
дительное отчуждение земельных участков рассматривается правом как исключительный 
случай прекращение прав, когда стороны не могут договориться выкупе недвижимости, не-
обходимой в публичных целях. Таким образом, законодательно закрепленный принцип ис-
ключительности изъятия недвижимого имущества для государственных, муниципальных или 
общественных нужд является необходимым регулятором баланса частных и публичных ин-
тересов.  

Особое внимание при определение оптимального соотношения частных и публичных 
интересов занимает вопрос справедливого возмещения за изымаемое недвижимое имуще-
ство. Принудительное отчуждение земельного участка и расположенных на нем объектов 
недвижимости в публичных интересах возможно только при предварительном и равноцен-
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ном возмещении. На этот принцип ориентированы законодательств всех стран-участниц 
СНГ и ЕврАзЭс. 

Баланс интересов в этом случае устанавливается путем законодательного закрепления 
рациональных пределов, в которых возможна выплата компенсации за изымаемый земель-
ный участок и расположенное на нем недвижимое имущество позволяет соблюсти опти-
мальный баланс интересов. 

Как правило, выкупная цена, предусмотренная Гражданскими и Земельными кодек-
сами стран-участниц СНГ и ЕврАзЭс, включает в себя несколько элементов: 1) рыночная 
стоимость изымаемого земельного участка; 2) рыночная стоимость объектов недвижимости, 
расположенных на изымаемом участке; 3) убытки, причиненные изъятием.  Также допуска-
ется возможность предоставления равноценного земельного участка взамен изымаемого для 
государственных, муниципальных или общественных нужд. 

Необходимо отметить, на равновесии публичных и частных интересов негативно от-
ражается отсутствие законодательно закрепленной методики расчета выкупной цены. В этой 
связи, особую роль приобретают нормативные правовые акты специального характера, уста-
навливающие гарантии частных лиц при прекращении или ограничении их прав в случае от-
чуждения недвижимого имущества для публичных нужд (например, Указ Президента Рес-
публики Беларусь № 58 от 2 февраля 2009 года «О некоторых мерах по защите имуществен-
ных прав при изъятии земельных участков для государственных нужд»232). Необходимо от-
метить, что учитывая особую значимость земель сельскохозяйственного назначения, Земель-
ные кодексы Азербайджана, Армении, Беларуси, Казахстана, Молдовы, Таджикистана, 
Украины предусматривают нормы, направленные на возмещение потерь сельскохозяйствен-
ного производства. В то же время, размеры возможного возмещения ограничиваются норма-
ми права. Не возмещаются расходы, связанные с новым строительством, расширением и ре-
конструкцией зданий и сооружений на земельном участке, осуществляемые после надлежа-
щего уведомления об отчуждении земельного участка. Компенсация в соответствие с зако-
нодательством стран-участниц СНГ и ЕврАзЭС носит предварительный характер. 

Проведенное исследование позволяет сделать вывод, что законодательства стран-
участниц СНГ и ЕврАзЭС, исходя из принципа исключительности случаев отчуждения зе-
мельных участков в общественных интересах, ориентированы на поддержание оптимального 
соотношения частных и публичных прав.  

 
Исследование выполнено при финансовой поддержке РГНФ в рамках научно-исследовательского проекта 

РГНФ «Ограничение и прекращение прав на земли сельскохозяйственного назначения в общественных интересах», 
проект № 10-03-00495а. 
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УДК 343.268 
 

Ю.А. ГЕРАСИНА 
 
ПРИНУДИТЕЛЬНЫЕ МЕРЫ МЕДИЦИНСКОГО ХАРАКТЕРА, 
ПРИМЕНЯЕМЫЕ К ОГРАНИЧЕННО ВМЕНЯЕМЫМ ЛИЦАМ 

 
В статье рассматриваются основные теоретические проблемы ограниченной вменя-

емости и практические проблемы реализации принудительных мер медицинского характера, 
соединенных с исполнением наказания. Анализируется  судебная практика по указанным во-
просам. 

Ключевые слова: принудительные меры медицинского характера, ограниченная вме-
няемость, ограниченно вменяемое лицо, психическое расстройство ограниченно вменяемого 
лица. 
 
В науке уголовного права отсутствует целостная концепция принудительных мер ме-

дицинского характера, большинство положений являются дискуссионными, часть получили 
только обозначение, в том числе и вопросы их применения к ограниченно вменяемым лицам. 
Нормативное регулирование в данной сфере в определенной части устарело, не отражает со-
временных реалий, нуждается в переработке и принятии новых актов. Несовершенство нор-
мативной базы влечет нарушение прав и свобод как самих психически больных, так и обще-
ства, защита которых является первостепенной задачей государства.  

Субъектами принудительных мер медицинского характера являются лица, совершив-
шие преступления и страдающие психическими расстройствами, не исключающими вменяе-
мости (ограниченно вменяемые). «Психиатры-эксперты констатируют факт роста психиче-
ских расстройств, при которых у личности сохраняется способность оценивать и понимать 
сущность событий, но снижается, а иногда и значительно, возможность удержаться от уго-
ловно наказуемого поступка, руководить своими действиями».233 Так, в уголовно-
исполнительной системе в 2008 году находилось 1235 осужденных, признанных ограниченно 
вменяемыми, из них 23 человека в Северо-Западном округе РФ, 758 – в Центральном, 48 – в 
Южном, 268 – в Приволжском, 24 – в Уральском, 104 – в Сибирском, 10- в Дальневосточ-
ном234. Кроме того, среди деяний, совершаемых данными субъектами, преобладают тяжкие и 
особо тяжкие преступления. Однако применение статьи 22 Уголовного Кодекса Российской 
Федерации (УК РФ) вызывает определенные трудности в практике психиатров и юристов. 
Без однозначного понимания положений указанной статьи невозможно эффективное назна-
чение принудительных мер медицинского характера таким лицам. Отметим, что большин-
ство юристов и психиатров положительно отнеслись к введению рассматриваемой нормы в 
УК РФ 1996 г., так как данная норма способствует индивидуализации наказания и дает воз-
можность лечения лиц с психическими расстройствами, не исключающими вменяемости. 
Вместе с тем отдельные авторы утверждают, что применение статьи 22 УК РФ может приве-
сти к утрате диагностической значимости экспертных критериев в области психиатрии.235 

                                                 
233 Ограниченная вменяемость / Под ред. Т.Б. Дмитриевой, Б.В. Шостаковича, А.А. Ткаченко. Изд. 3-е, перераб. 
И доп. М.: Издательство «Медкнига», 2008. С. 7. 
234 Малкин А.Д. Современные тенденции и перспективы развития судебно-психиатрической профилактики об-
щественно опасных действий психически больных [Электронный ресурс] // Сайт Межрегиональной обще-
ственной организации содействия развитию общественного сектора в области психиатрии «Общество – права 
человека и психическое здоровье» URL: http://psylaw.ru/files/MalkinDA.pdf (дата обращения 06.11.2011 г.). 
235 Вандыш В.В. Некоторые актуальные проблемы освоения ограниченной вменяемости в судебной психи-
атрии // Судебная психиатрия. Методические и организационные проблемы современной судебно-
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Судебные психиатры отмечают, что многие эксперты по тем или иным причинам уклоняют-
ся от дачи заключений по вопросу ограниченной вменяемости или делают противоречивые 
выводы (особенно в случае проведения комплексной психолого-психиатрической эксперти-
зы).236 В целом норма, сформулированная в статье 22 УК РФ, редко применяется на практи-
ке. Сложности связаны с тем, что в законе четко не определено, как состояние ограниченной 
вменяемости учитывается при назначении наказания. Несмотря на позицию Верховного су-
да, высказанную в ряде его решений о том, что в соответствии с ч. 2 ст. 22 УК РФ психиче-
ское расстройство, не исключающее вменяемости, следует учитывать при назначении нака-
зания в качестве смягчающего обстоятельства,237 в судебной практике психическое рас-
стройство, не исключающее вменяемости, не всегда учитывается при назначении наказа-
ния.238 Следует отметить, что Верховный суд Российской Федерации в своем Постановлении 
«О практике применения судами принудительных мер медицинского характера» данный во-
прос не разрешил.239 С.П. Щерба в результате анализа судебной практики по вопросам учета 
психических расстройств у лиц выявил три тенденции: психические аномалии подсудимых 
не находят в приговорах правовой оценки, и им не придается никакого значения; психиче-
ские недостатки учитываются при назначении наказания в качестве обстоятельств, смягча-
ющих ответственность подсудимых; психические отклонения учитываются при выборе 
наиболее целесообразного места отбытия наказания.240 Мы пришли к сходным выводам при 
анализе судебной практики. Причем в одном и том же регионе страны позиция судов по дан-
ному вопросу отличается кардинально: одни признают наличие психического расстройства, 
не исключающего вменяемости, смягчающим обстоятельством, другие – не учитывают его 
совсем при назначении наказания. 

Затрудняет применение рассматриваемой нормы несовершенство законодательной 
формулировки медицинского критерия – «психическое расстройство». В связи с чем суще-
ствуют различные позиции в определении перечня психических расстройств, приводящих к 
ограниченной вменяемости. Большинство ученых полагает, что медицинский критерий огра-
ниченной вменяемости совпадает с медицинским критерием невменяемости. Ю.М. Антонян 
к числу психических аномалий относит психопатию, олигофрению в степени легкой дебиль-
ности, остаточные явления травм черепа, органические поражения центральной нервной си-
стемы, алкоголизм, наркоманию, которые играют роль условий, способствующих преступ-
ному поведению.241 Ряд авторов обращает внимание на степень психического расстрой-
ства.242 С.В. Бородин отмечает, что речь идет о степени влияния этого расстройства на пре-
ступное поведение и его общественную опасность в дальнейшем.243 Последняя точка зрения, 

                                                                                                                                                                  
психиатрической практики / Под ред. Акад. РАМН Т.Б. Дмитриевой. М.: ГНЦ ССП им. В.П. Сербского, 2004. 
Вып. 1. С. 18. 
236 Там же. С. 22-23. 
237 Кассационное определение СК по уголовным делам Верховного Суда РФ от 21 декабря 2005 г. № 5-О05-209 
[Электронный ресурс] // Справочно-правовая система «Гарант» (дата обращения 10.04.2011 г.). Кассационное 
определение СК по уголовным делам Верховного Суда РФ от 20 июля 2005 г. № 49-О05-38 [Электронный ре-
сурс] // Справочно-правовая система «Гарант» (дата обращения 10.04.2011 г.). 
238 Приговор по ч. 4 ст. 111 УК РФ от 12 февраля 2009 года г. Орел вынесен Орловским районным судом  Ор-
ловской области [Электронный ресурс] URL: http://orlovsky.orl.sudrf.ru/modules.php?name=information&id=143 
(дата обращения 13.07.2011); Приговор по ч. 1. ст. 158 УК РФ от 19 января 2010 года вынесен Кушвинским го-
родским судом Свердловской области [Электронный ресурс] // Официальный сайт Кушвинского городского 
суда Свердловской области URL:  http://kushvinsky.svd.sudrf.ru/modules.php?name=docum_sud&id=263 (дата об-
ращения 19.07.2011 г.). 
239 Постановление Пленума Верховного Суда РФ от 07.04.2011 г. № 6 «О практике применения судами прину-
дительных мер медицинского характера» // Российская газета. 2011. 20 апреля. 
240 Щерба С.П. Уголовное судопроизводство по делам лиц, страдающих физическими или психическими недо-
статками: Научная школа профессора Сергея Петровича Щербы. СПб.: Изд-во Р. Асланова «Юридический 
центр Песс», 2008. С. 230. 
241 Антонян Ю.М. Особо опасный преступник. Москва: Проспект, 2011. С. 23. 
242 Наумов А.В. Российское уголовное право. М., 1996. С. 194. 
243 Назаренко Г.В. Основы регулятивного воздействия на социально опасных лиц. Монография. Орел: Изда-
тельство ОРАГС, 2007. С. 169. 
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на наш взгляд, в полной мере отражает сущность и смысл нормы об ограниченной вменяе-
мости. При назначении наказания лицам с психическими аномалиями должны быть соблю-
дены все начала назначения наказания. Оценке подлежат все обстоятельства дела. Психиче-
ские расстройства, не исключающие вменяемости, должны учитываться по-разному. Во-
первых, они могут играть роль нейтрального обстоятельства, не иметь уголовно-правого 
значения, в связи с тем, что имеющееся психическое расстройство не влияло на поведение 
лица. Следует иметь ввиду, что не каждое лицо, страдающее психическим расстройством, 
может признаваться ограниченно вменяемым.244 Во-вторых, психическое расстройство мо-
жет выступать в качестве смягчающего обстоятельства.  

Н.Г. Иванов предлагает норму об ответственности лиц с психическими аномалиями 
поместить в раздел «Назначение наказания» в качестве одного из смягчающих обстоятель-
ств, из главы «Принудительные меры медицинского характера» исключить указанных субъ-
ектов, что, по его мнению, позволит избежать ресоциализации посредством терапевтическо-
го воздействия.245 Часть авторов также предлагает учитывать наличие у лица психического 
расстройства, не исключающего вменяемости, в качестве смягчающего обстоятельства246 
Однако предложенные автором изменения являются спорными, так как не стоит сводить 
значение ограниченной вменяемости только к обстоятельству, смягчающему наказание. М.А. 
Кауфман полагает, что наличие психического расстройства, не исключающего вменяемости, 
должно оцениваться в совокупности с другими материалами дела, но не может быть отягча-
ющим обстоятельством.247 В.В. Попов, А.А. Крымов, Б.А. Спасенников отмечают, что пси-
хическое расстройство может быть смягчающим обстоятельством или нейтральным.248 Ана-
логичной точки зрения придерживаются М.Н. Голоднюк, А.В. Кисляков. Д.Р. Лунц отмечает, 
что «признание психической неполноценности смягчающим обстоятельством вредно и для 
уменьшено вменяемых, и для общества, так как дает тем самым возможность вновь прояв-
лять им свои преступные тенденции».249 В этой связи Г.В. Назаренко обращает внимание на 
то, что ограниченная вменяемость может учитываться при определении режима отбывания 
наказания и не влечет за собой сокращения срока наказания.250 

Усложняет ситуацию отсутствие четкой законодательной регламентации исполнения 
принудительных мер медицинского характера в виде амбулаторного принудительного 
наблюдения и лечения у психиатра рассматриваемых субъектов. Кроме того, вопросы при-
менения принудительных мер медицинского характера, соединенных с исполнением наказа-
ния, редко затрагиваются в научной литературе. Достаточно много внимания уделяется свя-

                                                 
244 Молчанов Б.А. Доктринальные подходы к проблеме уголовной ответственности лиц с психическими рас-
стройствами, не исключающими вменяемости, во второй половине XX в. в России // Вестник КРАГСиУ. Сык-
тывкар. 2010. № 13. С. 79. 
245 Иванов Н.Г. Аномальный субъект преступления: проблемы уголовной ответственности: Учеб. пособие для 
вузов. М.: Закон и право, ЮНИТИ, 1998. С. 163, 173. 
246 Голоднюк М.Н. Принудительные меры медицинского характера и проблемы совершенствования их приме-
нения // Уголовное право в XXI веке. Материалы международной научной конференции, состоявшейся на юри-
дическом факультете МГУ им. М.В. Ломоносова. М.: ЛексЭст, 2002. С. 128. Шамгунов А.Н. Проблемы приме-
нения нормы уголовной ответственности лиц с психическими расстройствами, не исключающими вменяемости, 
в судебной и судебно-психиатрической практике // Вестник Челябинского государственного университета. Че-
лябинск: Изд-во ЧелГУ, 2003. № 2. С. 98. Панова Ю.А., Пискунов А.В. Некоторые проблемы уголовной ответ-
ственности лиц с психическим расстройством, не исключающим вменяемости // Проблемы реализации судеб-
ной реформы в Российской Федерации. Сборник научных статей. Саратов: СЮИ МВД России, 2001. Вып. 2: Ч. 
2. С. 82. 
247 Кауфман М.А. Нормативная неопределенность в уголовном законодательстве // Журнал российского права. 
2009. № 10.  
248 Попов В.В., Крымов А.А., Спасенников Б.А. Принудительные меры медицинского характера: Учебное посо-
бие. Вологда: ВИПЭ ФСИН России, 2007. С. 84. 
249 Посохов В.В. Организация исполнения наказания в сочетании с принудительным лечением осужденных с 
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Сборник материалов международной научно-практической конференции (Вологда, 17-18 июня 2008 г.). Волог-
да: ВИПЭ ФСИН России, 2008. С. 145.  
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занным с ними аспектам ограниченной вменяемости, видам принудительных мер медицин-
ского характера. Часть исследований посвящено только рассмотрению амбулаторного при-
нудительного наблюдения и лечения у психиатра, которое может применяться как к невме-
няемым, лицам, утратившим уголовно-процессуальную или уголовно-исполнительную дее-
способность, так и ограниченно вменяемым лицам, без выделения особенностей в отноше-
нии последней категории субъектов принудительного лечения. В ряде работ указывается на 
существенные отличия принудительных мер медицинского характера в отношении лиц с тя-
желыми психическими расстройствами и в отношении лиц с психическими расстройствами, 
не исключающими вменяемости, также высказывается мнение, что это самостоятельный вид 
принудительного лечения.251 Судьи также отмечают неравнозначность одноименного вида 
принудительного лечения (амбулаторного принудительного наблюдения и лечения у психи-
атра). В качестве главной черты выделяется то, что данная мера соединена с исполнением 
наказания и в этом ее суть, а не в амбулаторном наблюдении.  

Недостатки нормативной базы, организационного и методического обеспечения по 
исполнению принудительных мер медицинского характера в отношении ограниченно вменя-
емых, которые зачастую имеют серьезную содержательную составляющую, отмечаются не-
которыми авторами. Нормы Уголовного кодекса по данному вопросу носят бланкетный ха-
рактер и отсылают к уголовно-исполнительному законодательству и иным федеральным за-
конам, обращение к которым не разрешает вопросы применения принудительных мер меди-
цинского характера. Положения Уголовно-исполнительного кодекса не вносят новых поло-
жений по сравнению с нормами Уголовного кодекса. В литературе отмечается, что для лече-
ния ограниченно вменяемых лиц не имеется соответствующих медицинских кадров, психи-
атры также не обладают знаниями для реализации немедицинской цели принудительных мер 
медицинского характера (предупреждение совершения новых преступлений).252  

Регулированию принудительных мер медицинского характера, соединенных с испол-
нением наказания посвящена обширная статья (ст. 104 УК РФ). Между тем в порядке испол-
нения данной меры и в связанных с ней правовых вопросах много неясного и противоречи-
вого, что делает проблему ее законодательной разработки, весьма актуальной. А.И. Ситни-
кова в конструкции ст. 104 УК РФ выделяет следующие неточности: «1) ориентирующая 
ссылка на ч. 2 ст. 99 УК РФ затрудняет применение ч. 1 ст. 104 УК РФ, поскольку в ч. 2 ст. 
99 УК РФ в редакции Федерального закона № 162 от 8 декабря 2003 г. не исключено слово-
сочетание «лица, осужденные за преступления, совершенные в состоянии вменяемости», ра-
нее относившееся к алкоголикам и наркоманам; 2) в ч. 2 ст. 104 УК РФ отсутствует четкая 
регламентация последствий изменения психического состояния осужденного во время ис-
полнения наказания; 3) в ч. 3 ст. 104 УК РФ не дифференцирован зачет времени применения 
принудительных мер медицинского характера, соединенный с исполнением наказания, в за-
висимости от вида назначенного наказания; 4) ч. 4 ст. 104 УК РФ регламентирует порядок 
прекращения применения принудительной меры, соединенной с исполнением наказания, что 
воспроизводит предписание ч. 2 ст. 102 УК РФ; 5) в статье отсутствует регламентация при-
нудительного лечения при отмене условного осуждения, а также замене наказания в силу 
злостного уклонения от обязательных, исправительных работ и ограничения свободы».253 
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В отношении лиц с психическими расстройствами, не исключающими вменяемости, 
суд может назначить один вид принудительных мер медицинского характера -  амбулаторное 
принудительное наблюдение и лечение у психиатра. Принудительные меры медицинского 
характера применяются только в случае вынесения обвинительного приговора с назначением 
наказания. Освобождение от наказания или замена лишения свободы более мягким наказа-
нием автоматически влечет за собой прекращение применения принудительных мер меди-
цинского характера.254 Данное положение противоречит сущности принудительных мер ме-
дицинского характера как мер безопасности.255 В результате психическое расстройство мо-
жет развиться сильнее и лицо совершит другое преступление. На наш взгляд, в случае необ-
ходимости принудительное лечение должно назначаться в любом случае, независимо от ре-
ального отбытия наказания лицом с психическим расстройством, не исключающим вменяе-
мости. Также стоит согласиться с мнением, что освобождение из исправительного учрежде-
ния не должно являться основанием для прекращения исполнения принудительных мер ме-
дицинского характера.256 

Согласно ч. 2 ст. 104 УК РФ «при изменении психического состояния осужденного, 
требующем стационарного лечения, помещение осужденного в психиатрический стационар 
или иное лечебное учреждение производится в порядке и по основаниям, которые преду-
смотрены законодательством Российской Федерации о здравоохранении». Таким образом, 
речь не идет об изменении вида принудительных мер медицинского характера и лечение не 
носит характера принудительной меры. Осужденные к лишению свободы помещаются в по-
добных случаях в психиатрические стационары, имеющиеся в системе Минюста России. 
Госпитализация лиц, приговоренных к наказаниям, не связанным с арестом, ограничением 
или лишением свободы, производится в психиатрические стационары органов здравоохране-
ния. Время пребывания в стационаре засчитывается в срок отбывания наказания. Если сле-
довать практике, согласно которой в случае ухудшения психического состояния стационар-
ное лечение не является принудительной мерой, то как быть в том случае, когда лицо не же-
лает принимать психиатрическую помощь добровольно? Считаем, что в случае ухудшения 
психического состояния и отказа лица от добровольной госпитализации в психиатрический 
стационар должен применяться механизм изменения вида принудительной меры медицин-
ского характера, который позволит с учетом имеющихся типов стационаров выбрать необхо-
димый в конкретном случае, отследить динамику состояния субъектов принудительного ле-
чения. 

Изменение, продление и продолжительность данной принудительной меры судом 
Уголовным кодексом не предусмотрены. В этой связи одни ученые полагают, что срок при-
нудительного лечения равен сроку наказания. Г.В. Назаренко справедливо отмечает, что 
срок амбулаторного принудительного наблюдения и лечения у психиатра определяется ме-
дицинскими показаниями, кроме того, на практике сроки лишения свободы могут значитель-
но превышать продолжительность лечения.257 Психиатры также отмечают, что нецелесооб-
разно в течение длительных сроков осуществлять принудительное лечение, наибольший эф-
фект в данных случаях достигается путем его проведения в два этапа (в начале и в конце 
                                                 
254 Трубецкой В.Ф. Правовое регулирование применения принудительных мер медицинского характера // Акту-
альные вопросы современного российского законодательства и организации деятельности уголовно-
исполнительной системы: Сборник научных трудов докторантов, адъюнктов и соискателей. Рязань: Акад. 
ФСИН России, 2010. Вып. 5. С. 325. 
255 Назаренко Г.В. Основы регулятивного воздействия на социально опасных лиц. Монография. Орел: Изда-
тельство ОРАГС, 2007. С. 62. 
256 Трубецкой В.Ф. Правовое регулирование применения принудительных мер медицинского характера // Акту-
альные вопросы современного российского законодательства и организации деятельности уголовно-
исполнительной системы: Сборник научных трудов докторантов, адъюнктов и соискателей. Рязань: Акад. 
ФСИН России, 2010. Вып. 5. С. 327. Долгова С.В. Принудительные меры медицинского характера и амнистия: 
проблемы применения к лицам с психическими аномалиями // Актуальные проблемы уголовного права и кри-
минологии. Сборник научных трудов. М.: Изд-во РГУ им. И. Канта, 2005. Вып. 3. С. 52-53. 
257 Назаренко Г.В. Принудительные меры медицинского характера : Учеб. пособие. М.: Флинта: МПСИ, 2008. 
С. 105. 
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длительного срока).258 Однако Уголовный кодекс и другие законы не предусматривают такой 
возможности, если принудительные меры медицинского характера прекращены, они не мо-
гут быть возобновлены. В тех случаях, когда наказание отбыто, а лечение не закончено и 
освобождаемый нуждается в его продолжении, необходимая документация направляется в 
органы управления здравоохранением по месту жительства и он может (выделено – Ю.Г.) 
продолжить лечение в добровольном порядке.259 Действующее уголовное законодательство 
не предусматривает принудительного завершения курса лечения, что является упущением.  
Прекращение применения принудительной меры медицинского характера, соединенной с 
исполнением наказания, осуществляется судом по представлению органа, исполняющего 
наказание, на основе заключения комиссии врачей-психиатров. 

Согласно Уголовно-исполнительному Кодексу Российской Федерации к осужденным 
к ограничению свободы, аресту, лишению свободы, страдающим психическими расстрой-
ствами, не исключающими вменяемости, эта мера применяется учреждениями, исполняю-
щими указанные виды наказаний. Лица, приговоренные к иным видам наказания, принуди-
тельно наблюдаются и лечатся у психиатра в учреждениях органов здравоохранения по ме-
сту своего жительства. Таким образом, УИК РФ не содержит каких-либо положений, отра-
жающих порядок и особенности исполнения принудительных мер медицинского характера. 
Это является существенным пробелом в правовом регулировании принудительного лечения. 
В этой связи высказывается мнение, что на практике сложно, а иногда невозможно должным 
образом осуществить принудительные меры медицинского характера в отношении ограни-
ченно вменяемых лиц.260 В литературе отмечается, что на эффективность применения при-
нудительных мер медицинского характера отрицательно влияет отсутствие нормы об ответ-
ственности за уклонение от прохождения принудительного лечения. Заслуживают внимания 
предложения авторов по дополнению Уголовного кодекса положениями о возможности за-
мены наказания, не связанного с лишением свободы, при уклонении от принудительного ле-
чения наказанием в виде лишения свободы, а также при совершении лицом нового преступ-
ления уклонение должно учитываться в качестве отягчающего обстоятельства.261 

Предлагаются разные пути совершенствования нормативной базы по исполнению 
принудительных мер медицинского характера. С.Н. Шишков предлагает принять отдельный 
закон, регулирующий исполнение принудительных мер медицинского характера в отноше-
нии первых двух категорий лиц с психическими расстройствами. Принудительному лечению 
ограниченно вменяемых во время отбывания ими наказания нужно посвятить  несколько 
статей, объединенных в одну главу. Целесообразность регулирования исполнения принуди-
тельных мер медицинского характера разными нормативными правовыми актами автор объ-
ясняет устоявшимися стереотипами профессионального мышления, отнесение принудитель-
ного лечения к уголовно-исполнительной системе может быть воспринято как попытка пре-
вратить лечебные учреждения в «тюремные».262 Б.А. Спасенников полагает, что порядок ис-
полнения принудительных мер медицинского характера, лиц освобожденных в связи с пси-
хическим расстройством от уголовной ответственности, может регулироваться самостоя-
тельным федеральным законом.263 Г.В. Назаренко считает, что в части исполнения принуди-
тельного лечения в отношении лиц, которые освобождены от наказания, действенную роль 

                                                 
258 Руководство по судебной психиатрии / Под ред. Т.Б. Дмитриевой, Б.В. Шостаковича, А.А. Ткаченко. М.: 
Медицина, 2004. С. 472. 
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ской помощи и гарантиях прав граждан при ее оказании», ГК и УК РФ (в части, касающейся лиц с психически-
ми расстройствами) / Под общ. ред. Т.Б. Дмитриевой. М.: Спарк, 2002. С. 342. 
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Медицина, 2004. С. 473. 
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центр «Пресс», 2003. С. 55. 
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может выполнять Закон «О психиатрической помощи и гарантиях прав граждан при ее ока-
зании», а в части исполнения принудительного лечения в отношении лиц, освобожденных от 
отбывания наказания, такую роль может выполнить Уголовно-исполнительный кодекс РФ в 
более полной редакции.264 Несомненно, регулирование исполнения принудительных мер ме-
дицинского характера должно осуществляться на законодательном уровне, о чем и говорит 
предписание закона (ч. 3 ст. 97 УК РФ). Однако, большое значение в решении вопросов, ка-
сающихся сути психиатрического наблюдения и лечения в отношении субъектов принуди-
тельных мер медицинского характера могут играть межведомственные инструкции.               
Т.Б. Дмитриева отметила, что целесообразно принять два самостоятельных документа по 
применению принудительных мер медицинского характер.265 На наш взгляд, возможен вари-
ант принятия одной совместной инструкции по применению принудительных мер медицин-
ского характера Министерством здравоохранения и социального развития и Министерством 
юстиции РФ. При этом вопросам исполнения принудительного лечения следует посвятить 
отдельную главу Уголовно-исполнительного кодекса РФ. Сосредоточение всех положений в 
одном нормативном правовом акте упрощает восприятие нормативного материала. Институт 
принудительных мер медицинского характера по своей природе является уголовно-
правовым, соответственно его исполнение может осуществляться в рамках уголовно-
исполнительного права. В Уголовно-исполнительный кодекс необходимо включить положе-
ния, регулирующие осуществление охраны в психиатрических стационарах, осуществляю-
щих принудительное лечение.  В настоящее время принят отдельный Федеральный закон об 
охране психиатрических больниц специализированного типа с интенсивным наблюдением, 
однако разрозненные нормативные акты усложняют определение и освоение сферы правово-
го регулирования обозначенных вопросов. 

В заключении следует отметить, что проблемы принудительных мер медицинского 
характера, применяемых к ограниченно вменяемым лицам, недостаточно исследованы на 
теоретическом уровне, законодательство в обозначенной области несовершенно и требует 
определенных изменений. На наш взгляд, необходимо предусмотреть обязательность прину-
дительного лечения, если лицо нуждается в нем, но освобождено от отбытия наказания; за-
крепить возможность принудительного лечения лиц, освобожденных, но не прошедших курс 
лечения до конца; разработать отдельную главу УИК РФ, регулирующую большинство во-
просов исполнения рассматриваемых мер. Кроме того, в случае ухудшения психического со-
стояния осужденного стационарное лечение может назначаться и в порядке изменения вида 
принудительных мер медицинского характера. Таким образом, исследование проблем при-
менения принудительных мер медицинского характера к ограниченно вменяемым лицам яв-
ляется перспективным направлением, так как их неэффективная реализация способствует 
развитию у осужденных с психическими расстройствами, не исключающими вменяемости, 
отрицательных черт и способствует совершению повторных преступлений. 
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The article discusses the main problems of diminished sanity and the practical problems of 
realization of forced measures of the medical character, connected to an execution of the punishment. 
The author analyzes judiciary practice on the specified questions. 
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АГРЕССИЯ, ПРОЯВЛЯЕМАЯ ФУТБОЛЬНЫМИ ХУЛИГАНАМИ: 
УГОЛОВНО-ПРАВОВЫЕ И ПСИХОЛОГИЧЕСКИЕ АСПЕКТЫ 

 
В статье рассматривается междисциплинарная проблема квалификации агрессии, 

проявляемой футбольными хулиганами. Исходной позицией является тезис о том, что на се-
годняшний день причины проявление агрессии у футбольных хулиганов не установлены, а по-
следствия данной агрессии могут стать разного рода преступления. 

Ключевые слова: агрессия, массовые беспорядки, футбольный хулиган, убийство, 
экстремизм, межнациональная неприязнь 
 
Как известно, страной - родоначальницей футбола является Англия.  Проявление 

агрессии болельщиками, а впоследствии футбольными хулиганами возникло практически 
сразу с появлением футбола в мире. В данной статье будет рассмотрено агрессивное поведе-
ние футбольных хулиганов, которое может привести к различным правонарушениям. При 
вхождении в массы футбол притягивал наибольшее количество людей по сравнению с дру-
гими видами спорта.  Люди, приходившие на футбольные матчи, оказывали поддержку своей 
команде. Их можно условно подразделить на 2 класса: первые – это болельщики («поклон-
ники»), в основном мужчины 35 и выше лет, женщины, дети, которые приходят на стадион 
для того, чтобы поддержать свою команду; вторые – это болельщики (футбольные хулиганы, 
фанаты), молодые люди 14-35лет, в основном мужчины. Последних, как правило, относят к 
околофутболу, где поддержка команды заключается в действиях, косвенно связанных с фут-
болом, т.е.  в организации и проведении драк («махачей). Понятие фанат напрямую связано 
с понятием фанатизм – это эмоциональное проявление характеризуется чрезмерным рвени-
ем, энтузиазмом, одержимостью, слепой верой в правоту своих (чаще всего, экстремальных 
религиозных или политических) убеждений, в превосходство и исключительность предмета 
своего обожания и его последователей в "собственном лице".266 Футбольные хулиганы – это 
люди, которые связаны общими  идеями касаемо взглядов на фанатизм к своему футбольно-
му клубу, результатом которых является нарушение общественного порядка.  Различие меж-
ду фанатиком и поклонником видится в том, что поведение фанатика рассматривается как 
нарушение преобладающих социальных норм, тогда как поклонник эти нормы не нарушает 
(хотя его поведение и может казаться странным).267 

В каждой стране Европы проходят чемпионаты своих стран по футболу. Болельщики 
посещают как домашние встречи, так и выездные встречи своей команды. Футбольные фана-
ты при наблюдении игры своей команды испытывают определенные чувства, например, 
ненависть, агрессию(если команда проигрывает) или радость и др. подобные чувства(если 
команда выигрывает). Радость болельщиков(фанатов) могла выражаться лозунгами во хвалу 
своей команды, различного рода и содержания баннерами(полотнища ткани с надписями), а 
также жжением фаеров. А ненависть и агрессия проявлялась в нецензурных лозунгах в чей – 
то адрес, киданием фаеров, монеток и др. рода предметов  в полевых игроков, судей, нано-
сился вред имуществу стадиона или здоровью людей. Всё это относится к проявлению хули-
ганства на стадионе. Такого рода агрессию, направленную не на сохранение жизни и без-
опасности общества, а на удовлетворение к насилию и жестокости к самим себе, можно от-
нести к негативной или злокачественной.268 Т. Румянцева высказывает мнение о том, что по-
ведение может называться агрессивным при наличии двух обязательных условий: а) когда 
имеют место губительные для жертвы последствия; б) когда нарушены нормы поведения.269 

                                                 
266 Фанаты. Режим доступа: [http://ru.wikipedia.org/wiki/ Фанаты]. 
267 Thorne, Scott; Bruner, Gordon C. (2006). «An exploratory investigation of the characteristics of consumer fanaticism». Qualita-
tive Market Research: An International Journal 9 (1): 51-72. DOI:10.1108/13522750610640558. ISSN 1352-2752. 
268 Побегайло Э.Ф. Избранные труды. СПб., 2008. С. 399. 
269 Агрессия (психология). Режим доступа: [http://ru.wikipedia.org/wiki/ Агрессия_(психология)]. 
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Агрессивное поведение может стать результатом употребления наркотических средств и ал-
коголя. Как было сказано выше, фанатами (футбольными хулиганами) являются подростки, 
на которых может негативно сказаться как ссора родителей, повлекшая за собой  проявление 
агрессии друг к другу, так и проявление агрессии более старшими товарищами – фаната-
ми(кумирами). Нарушение норм поведения является неотъемлемой частью футбольных мат-
чей, результатом которых может стать хулиганство и массовые беспорядки. На данном этапе 
развития человечества данные попытки проявления хулиганства – грубое нарушение обще-
ственного порядка, выражающее  явное неуважение к обществу нашей страны, контролиру-
ются ст. 213 Уголовного кодекса РФ (УК РФ) «Хулиганство».  

Нередким бывает и такое явление, как  массовые беспорядки, которые могут развер-
нуться как на самом стадионе, так и за его пределами. Причинами массовых беспорядков мо-
гут стать как радость болельщиков, так и ненависть (негативная агрессия), последствиями 
которых являются: поджег кресел, порча газона и др. К негативному поведению также мож-
но отнести состояние фрустрации - психическое состояние, возникающее в ситуации реаль-
ной или предполагаемой невозможности удовлетворения тех или иных потребностей. Как и 
разочарование, фрустрация возникает при отсутствии некоего ожидаемого и желанного ре-
зультата, однако в состоянии фрустрации люди всё ещё продолжают борьбу за получение 
желаемого, даже если не знают точно, что нужно сделать для достижения успеха.270 У каж-
дой команды есть своя группа фанатов, поддерживающая их как на стадионе, так и за преде-
лами его.  Данное объединение людей на сленге называют «фирмами». У каждой фирмы су-
ществует лидер, который обеспечивает проведение массовых драк. Большинство встреч так-
же посещают хулиганские фирмы, но больше не для просмотра футбола, а для выяснения 
«отношений» с оппонентами из других фирм. Люди, состоящие в этих фирмах, зачастую, 
имеют хорошую физическую подготовку, большинство из них имеют спортивные разряды 
по различным видам боевых искусств. Массовые драки могут происходить как вне стадиона 
(на окраинах города), так и в местах большого скопления людей (стадион, площадь и т.д.). В 
России, на сегодняшний день, массовые беспорядки, учинённые российскими болельщиками 
в центре Москвы (на Манежной площади) 9 июня 2002 после проигрыша национальной 
сборной в матче с Японией в ходе чемпионата мира по футболу, считаются самыми крупны-
ми. Правонарушение, связанное с массовыми беспорядками  регламентирует ст. 212 УК РФ 
«Массовые беспорядки». Необходимо отметить, что проявление агрессии футбольными фа-
натами происходит при большом скоплении людей, объединенных одной целью, во главе 
которого стоит свой лидер. Что касается лидера (организатора – инициатора) массовых бес-
порядков, то правонарушения, совершенные им по организации массовых беспорядков, от-
носятся к ч.1 ст. 212 и УК РФ.   

В данной статье агрессия рассмотрена при помощи недифференцированного подхода. 
Сущность его заключается  в том, что агрессия рассматривается «как драйв», «естественный 
рефлекс человека», «как следствие фрустрации» или форма отреагирования на физический и 
психический дискомфорт и т.д. (Д. Доллард, С. Фишбах, Л. Берковиц). Проблема рассмотре-
ния причин появления агрессии у футбольных хулиганов достаточно актуальна, так как при 
выплеске данной агрессии могут произойти различного рода правонарушения, начиная с  
нанесения вреда здоровью людей и имуществу, кончая убийством. Отсюда следует, что пра-
вонарушение такого типа подходит под ст. 213 УК РФ и др. статьи УК РФ в зависимости от 
совершенного правонарушения.271 На сегодняшний день футбольное хулиганство наиболее 
развито в стране - родоначальнице футбола – Англии, так как «она живёт им». Футбольных 
хулиганов в этой стране, прежде всего, объединяет любовь к своей команде и готовность 
поддержать ее во всем. Там с юных лет отцы приводят своих детей на стадион, чтобы они в 
свою очередь могли насладиться потрясающим зрелищем, происходящем на до отказа за-
полненном 90 тысячном стадионе. Но нельзя забывать и про околофутбол, который также 

                                                 
270 Лесли-Кэмирон-Бэндлер, Майкл Лебо. Заложник эмоций. М., 2004. С. 10. 
271 Постановление Пленума Верховного Суда РФ № 45 от 15 ноября 2007 г. «О судебной практике по уголовным делам о 
хулиганстве и иных преступлениях, совершенных из хулиганских побуждений» // СПС Консультант Плюс. 
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хорошо развит. Особенно жестокими считаются фирмы английских футбольных клубов. 
Агрессия и ненависть у них проявляется по-разному, одним из самых невероятных проявле-
ний агрессии было убийство фаната «Миллуолла», на теле которого была обнаружена при-
крепленная записка с надписью «Ничего личного»,272 этим и подтверждается факт того, что 
агрессия может выразиться даже убийством. Причиной данного преступления (убийства) 
стала неприязнь людей, связанная с различной  клубной принадлежностью фанатов. В рам-
ках интеракционизма агрессия рассматривается как следствие объективного конфликта ин-
тересов, несовместимости целей отдельных личностей и социальных групп (Д. Кэмпбелл, М. 
Шериф).273 Данное преступление в России было бы отнесено к ст. 213(«хулиганство») и ст. 
105 УК РФ(«убийство»). Следует отметить, что хулиганство, связанное с сопротивлением 
представителю власти, исполняющему обязанности по охране общественного порядка, клас-
сифицируется ч. 2 ст. 213 УК РФ, но если данное сопротивление оказано представителю вла-
сти непосредственно после совершения хулиганских действий, то вместе с  ч. 2 ст. 213 УК 
РФ  рассматривается также и  ст. 317 УК РФ «Посягательство на жизнь сотрудника право-
охранительного органа» или ст. 318 УК РФ «Применение насилия в отношении представите-
ля власти».274 

Футбол для большинства людей является спортом номер один, поэтому тема фут-
больного хулиганства коснулась и России. Основным отличием российского футбола и око-
лофутбола от английского является гораздо меньшая посещаемость стадионов и не такие 
жесткие правила проведения массовых драк между фанатами разных клубов. Для большин-
ства российских хулиганов есть устоявшееся правило Fair play (честная игра), суть которого 
заключается в проведении массовых драк, без применения подручных предметов. Данные 
массовые драки в большинстве случаев проходят за городом, это влечет за собою нарушение 
ст. 213 УК РФ и др. статей. Но бывают и такие случаи, когда вся ненависть фанатов выплес-
кивается в массовую драку в центре города, что может повлечь за собой массовые беспоряд-
ки и различные рода преступления.  На мой взгляд, в России проявление агрессии по при-
чине любви к своему футбольному клубу является причиной второстепенной, а основными 
могут являться: жажда победы над соперником для поднятия престижа своей фирмы, само-
утверждение каждого из хулиганов, получение опыта ведения боя с превосходящим количе-
ством противника (некоторые получают этот опыт для адекватного реагирования и модели-
рования данной ситуации на городских улицах) и т.д. И все же, что именно толкает крепких 
молодых ребят драться как бесстрашные львы друг с другом. По моему мнению, это проис-
ходит по причине того, что  всё же большинство людей занимаются этим для выплеска 
агрессии, накопленной в повседневной жизни и на работе. Ведь хулиганы – это люди не 
только, живущие футболом, это могут быть и  простые «офисные клерки». Так же есть такие 
люди, для которых драка – это огромное удовольствие, связанное с нанесением телесных по-
вреждений в независимости от результата схватки(поражение или победа).  

Проблема проявления агрессии футбольными хулиганами остается не решенной и по 
сей день. Доказательством тому могут служить массовые беспорядки, устроенные футболь-
ными хулиганами в Москве на Манежной площади  в акции памяти убитого в уличной драке 
Егора Свиридова – фаната футбольного клуба «Спартак». В тот день, 11 декабря 2010 года, 
на Манежной площади было несколько тысяч футбольных хулиганов и болельщиков. Убий-
ство фаната дало большой резонанс в обществе. Как известно в ряды футбольных хулиганов 
входят люди, поддерживающие националистические взгляды. Агрессия, проявляемая в тот 
день на Манежной площади, выплескивалась в первую очередь на людей с неславянской 
внешностью. Опираясь на информационные источники, причиной этой акции стало вмеша-
тельство в расследование родственников убийц. Данные массовые беспорядки можно квали-

                                                 
272 Бримсон Д. Футболный хулиган. Режим доступа: [http://www.erlib.com/ Дуги_Бримсон/Футбольный_хулиган/]. 
273 Агрессия (психология). Режим доступа: [http://ru.wikipedia.org/wiki/ Агрессия_(психология)]. 
274 Постановление Пленума Верховного Суда РФ № 45 от 15 ноября 2007 г. «О судебной практике по уголовным делам о 
хулиганстве и иных преступлениях, совершенных из хулиганских побуждений» // СПС Консультант Плюс. 
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фицировать по ст. 282 УК РФ «Возбуждение ненависти либо вражды, а равно унижение че-
ловеческого достоинства» и ст.280 УК РФ «Публичные призывы к осуществлению экстре-
мистской деятельности». В ответ на эту акцию 14 декабря 2010 г. была проведена акция на 
Киевском вокзале, закончившаяся также как погромами и столкновениями с милицией. Об-
виняемому по данному случаю были инкриминированы убийство из хулиганских побужде-
ний (п. «и» ч. 2 ст. 105 УК РФ), хулиганство (ч. 2 ст. 213 УК РФ), покушение на убийство (ч. 
3 ст. 30 и пп. «а», «и» ч. 2 ст. 105 УК РФ), умышленное причинении легкого вреда здоровью 
(п. «а» ч. 2 ст. 115 УК РФ) и грабеж (ч. 1 ст. 161 УК РФ).275 При этом более правильной пред-
ставляется квалификация рассматриваемых случаев по статьям 282 и 280 УК РФ. На мой 
взгляд, для уменьшения количества преступлений, связанных с проявлением агрессии фут-
больными хулиганами необходимо сформулировать позиции в судебной практике и научных 
исследованиях относительно применения уголовной ответственности за совершение пре-
ступлений экстремистской направленности. 

Как говорил Зигмунд Фрейд: «Уроки истории и жизненный опыт говорят в пользу 
нашего предположения, что в человеке таится особый инстинкт – агрессии и разрушения».276 
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УДК 343.228 
 

А.В. ХОМУКОВ 
 

СРАВНИТЕЛЬНО – ПРАВОВАЯ ХАРАКТЕРИСТИКА НОРМЫ  
О НЕОБХОДИМОЙ ОБОРОНЕ В ОТЕЧЕСТВЕННОМ И ЗАРУБЕЖНОМ  

УГОЛОВНОМ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВЕ 
 

Рассмотрены нормы уголовного законодательства Российской Федерации и зарубеж-
ных государств, регламентирующие институт необходимой обороны. Выявлены сходства и 
различия в законодательной регламентации, сделаны выводы.  

Ключевые слова: законодательная регламентация, норма, необходимая оборона, пося-
гательство, объекты защиты, вред, субъективные и объективные критерии, посягательство, 
пределы оборонительных действий. 
 
Преступность никогда не переставала посягать на блага как отдельно взятых индиви-

дов, так и общества в целом. При этом всегда основной задачей сил правопорядка любого 
государства была борьба с преступными проявлениями. Между тем, силы правопорядка от-
дельно взятого государства не могут быть «всемогущи» в пресечении абсолютно всех пре-
ступных посягательств. В такой ситуации всегда представлялась естественной защита инди-
видом своих благ самостоятельно в силу необходимости избежать опасных последствий пре-
ступного посягательства.  С течением времени, изменениями, происходящими в политиче-
ской и социальной жизни общества, необходимая оборона также претерпевала ряд измене-
ний. Находясь в непрерывной правовой эволюции, этот феномен дошел и до наших времен. 
Сегодня он расценивается нами не только как право на защиту от общественно опасного по-
сягательства, но и как отдельный сформировавшийся институт уголовного права, являющий-
ся одновременно и составной частью более сложного и фундаментального института само-
защиты права.  

Актуальность проблемы объясняется тем, что разрешение многих вопросов, связан-
ных с применением права на необходимую оборону, представляется довольно сложным как в 
теории, так и на практике. За последнее десятилетие неоднократно предметом всеобщего 
внимания становилось то или иное резонансное уголовное дело, связанное именно с приме-
нением лицом права на необходимую оборону от общественно опасного посягательства. Не-
смотря на снижение общего количества зарегистрированных преступлений на территории 
Российской Федерации в последние годы, их количество за период с января по сентябрь 2011 
года представляет собой внушительную цифру и составляет 1850100 преступлений, в том 
числе 476 700 тяжких и особо тяжких преступлений.277 При этом заметим, что нами приве-
дены данные только о  зарегистрированных преступлениях, а какова реальная картина, мы 
можем только предполагать. Рост преступности приводит к тому, что государству становит-
ся все сложнее обеспечить защиту своим гражданам, а последние попадают в ситуацию, при 
которой они, зачастую, вынуждены самостоятельно защищать свои блага от общественно 
опасных посягательств.  

Говоря о необходимой обороне как одном из обстоятельств, исключающих преступ-
ность деяния согласно гл. 8 Уголовного кодекса Российской Федерации, мы можем отметить, 
что именно необходимая оборона явилась той самой первоосновой, которая способствовала 
становлению уголовно-правового института обстоятельств, исключающих преступность де-
яния в рамках отечественного уголовного права. Несмотря на то, что данный уголовно-
правовой феномен известен отечественному законодательству и науке уголовного права уже 
не одну сотню лет, до сих пор некоторые аспекты рассматриваемой проблемы представляют 
собой «камень преткновения» среди практиков и теоретиков уголовного права. Это дает ос-
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нование полагать, что данный уголовно-правовой феномен требует дальнейшего теоретиче-
ского исследования. 

Уголовный закон Российской Федерации в главе 8 под наименованием «Обстоятель-
ства, исключающие преступность деяния» содержит норму, посвященную институту необ-
ходимой обороны. Вред, причиненный при данном обстоятельстве, не является преступлени-
ем, так как не обладает всеми необходимыми признаками преступления, предусмотренного 
ст. 14 УК РФ. В зарубежном уголовном законодательстве необходимая оборона является от-
дельным обстоятельством, исключающим преступность деяния (УК Казахстана, УК Азер-
байджана, УК Украины, УК Белоруссии); обстоятельством, исключающим противоправность 
деяния (УК Грузии); основанием ненаступления или исключения уголовной ответственности 
(УК Польши, УК Франции).    

Уголовный закон России в ч. 1 ст. 37 гласит: «не является преступлением причинение 
вреда посягающему лицу в состоянии необходимой обороны, то есть при защите личности и 
прав обороняющегося или других лиц, охраняемых законом интересов общества или госу-
дарства от общественно опасного посягательства, если это посягательство было сопряжено с 
насилием, опасным для жизни обороняющегося или другого лица, либо с непосредственной 
угрозой применения такого насилия».278 

Важно отметить, что отечественный законодатель выделил в качестве объектов защи-
ты все те объекты, которые находятся под охраной уголовного закона. Это личность с ее 
правами (на жизнь, здоровье, свободу, собственность и т.д.), охраняемые законом интересы 
общества и государства. При этом мы сознательно не указываем в качестве отдельного объ-
екта защиты права обороняющегося или другого лица, так как это та же личность, и она так-
же наделена правами, которые охраняются уголовным законом. При этом согласно отече-
ственному уголовному закону акт необходимой обороны может быть осуществлен не только 
с целью собственной защиты, но и с целью защиты любого другого лица, интересов обще-
ства или государства.  Причинение вреда в состоянии необходимой обороны не является 
преступлением. Следовательно, акт необходимой обороны должен причинять вред посягаю-
щему лицу. При этом отечественный законодатель не указывает на характер вреда, что дает 
основание допускать причинение наряду с физическим и материального, и морального вреда. 

Немаловажен вопрос определения объектов оборонительных действий. В основном 
объектами защиты при необходимой обороне являются права обороняющегося или других 
лиц, охраняемые законом интересы общества или государства (УК Азербайджана, УК  Бело-
руссии, УК Казахстана, УК Украины). При этом в указанных уголовных законах зарубежных 
государств дополнительно к уже отмеченным общим для всех объектам добавляются и та-
кие, как «жизнь и здоровье» (УК Азербайджана, УК Белоруссии), «жилище, собственность, 
земельный участок» (УК Казахстана).279 В некоторых государствах можно встретить иные 
подходы к определению объектов обороны. Так, УК Грузии упоминает о «своих или чужих 
правовых благах», а также «имуществе».280 Уголовным кодексом Франции в качестве объек-
та обороны приводится формулировка «для защиты себя или другого лица», а в ст. 122-6 в 
нем указывается на «жилище».281 УК Польши говорит о «каком-либо благе, охраняемом за-
коном».282 

                                                 
278 Уголовный кодекс Российской Федерации от 13.06.1996 г. № 63-ФЗ // СЗ РФ. 1996. № 25. Ст. 2954. 
279 Уголовный кодекс Азербайджанской республики / Научное редактирование, предисловие докт. юрид. наук, 
проф. И.М. Рагимова. Перевод с азербайджанского Б.Э. Аббасова. СПб.: Издательство «Юридический центр 
Пресс», 2001. 
280 Уголовный кодекс Грузии. Принят 22 июля 1999 г. Введен в действие с 1 июля 2000 г. С изменениями и до-
полнениями на 1 декабря 2001 г.: Перевод с грузинского / Науч. ред.: З.К. Бигвава. СПб.: Издательство «Юри-
дический  центр Пресс», 2002. 
281 Уголовный кодекс Франции. Принят в 1992 г. Вступил в силу с 1 марта 1994 г. С изменениями и дополнени-
ями на 1 января 2002 г. / Науч. ред. Л.В. Головко, Н.Е. Крылова. СПб.: Издательство «Юридический центр 
Пресс», 2002. 
282 Уголовный кодекс Республики Польша. С изменениями и дополнениями на 1 августа 2001 г. / Науч. ред. 
Н.Ф. Кузнецова, А.И. Лукашов. СПб.: Издательство «Юридический центр Пресс», 2001. 
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Как справедливо указывают В.Н. Додонов и О.С. Капинус, «в УК большинства стран 
ничего прямо не говорится о защите прав и интересов государства и общества, поскольку на 
практике это может выглядеть несколько неопределенно».283 На наш взгляд, указание в каче-
стве объекта защиты интересов общества и государства в значительной мере лишено практи-
ческого смысла, так как уровень реализации права на оборону своих благ зачастую настоль-
ко мал, что едва ли можно надеяться на то, что граждане станут применять данное право с 
целью защиты интересов общества и государства.  

Укажем на важный момент в построении нормы ч. 1 ст. 37 УК РФ. Согласно той ре-
гламентации, которая имеет в ней место, защита от посягательства, сопряженного с насили-
ем, опасным для жизни либо с непосредственной угрозой применения такого насилия допус-
кается без ограничения каких-либо пределов оборонительных действий, что логически выво-
дится из сопоставления норм ч. 1 и ч. 2 ст. 37 УК РФ. В соответствии с ч. 2 ст. 37 УК РФ за-
щита от посягательства, не сопряженного с насилием, опасным для жизни обороняющегося 
или другого лица, либо с непосредственной угрозой применения такого насилия, является 
правомерной, если при этом не было допущено превышения пределов необходимой оборо-
ны, то есть умышленных действий, явно не соответствующих характеру и опасности посяга-
тельства. Как мы видим из нормативного материала ч. 2 ст. 37 УК РФ, защита от посяга-
тельств, не сопряженных с насилием, опасным для жизни, либо с непосредственной угрозой 
такого насилия,  допускается в определенных пределах, которые зависят от  степени и харак-
тера опасности посягательства. Таким образом, отечественный законодатель выделил два 
вида необходимой обороны: без ограничения пределов оборонительных действий и с огра-
ничением пределов таких действий. Критерием отграничения этих двух видов обороны явля-
ется степень опасности насилия, применяемого посягающим лицом к обороняющемуся. 

Не во всех зарубежных государствах имеет место конструкция «необходимой оборо-
ны без ограничения ее пределов» (ч. 5 ст. 36 УК Украины, ст. 122-6 УК Франции). Примеча-
тельно, что УК Польши, не предоставляя права на «беспредельную» оборону, между тем в § 
2 ст. 25 указывает, что «в случае превышения пределов необходимой обороны,  в особенно-
сти, когда лицо применило способ защиты несоразмерный с опасностью посягательства, суд 
может применить чрезвычайное смягчение наказания и даже отказаться от его назначения». 

Отечественный законодатель не ограничился регламентацией приведенных норм, за-
крепив в ст. 37 УК РФ положение, согласно которому «не являются превышением пределов 
необходимой обороны действия обороняющегося лица, если это лицо вследствие неожидан-
ности посягательства не могло объективно оценить степень и характер опасности нападе-
ния». Похожее правило закрепляет УК Польши с той разницей, что в подобных случаях суд 
должен отказаться от назначения наказания, при этом уголовный закон Польши все же при-
знает подобные случаи превышением пределов необходимой обороны.  

Право на защиту от общественно опасного посягательства принадлежит каждому ли-
цу вне зависимости от его каких-либо специальных возможностей или подготовки не только 
в силу регламентации данного права в ст. 2 Конвенции о защите прав человека и основных 
свобод от 4 ноября 1950 г., но и в силу того, что оно вытекает из самой природы человека как 
живого организма, которому присущ инстинкт самосохранения. Что же касается указания на 
принадлежность данного права каждому лицу вне зависимости от каких-либо субъективных 
(профессиональная подготовка, навыки) или объективных (возможность избежать посяга-
тельства, обратиться за помощью в органам власти или иным лицам) критериев, то подобное 
указание имеется далеко не во всех УК рассматриваемых государств, а лишь в УК стран 
бывшего СССР. 

Проанализировав наиболее общие черты института необходимой обороны, закреп-
ленного в отечественном уголовном законодательстве и сопоставив их с нормами, закреп-
ленными в зарубежном уголовном законодательстве, сделаем некоторые выводы относи-
                                                 
283 Додонов В.Н., Капинус О.С. Необходимая оборона (сравнительный анализ современных уголовных законо-
дательств) // Право и политика. 2005. № 3.  
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тельно проведенного нами исследования. Регламентация необходимой обороны в законода-
тельстве Франции, Польши и Украины отличается, с одной стороны, каузальным подходом 
определения возможности «беспредельной обороны» (УК Франции и УК Украины), а с дру-
гой стороны, возможностью освобождения от уголовной ответственности за вред, причинен-
ный при превышении необходимой обороны (УК Польши). Отечественный уголовный закон 
в этом аспекте кардинально отличается от данных нормативно-правовых актов. УК РФ в ст. 
37 допускает лишь один случай применения права на оборону без ограничения ее пределов, 
говоря о посягательстве, сопряженном с насилием, опасным для жизни либо с непосред-
ственной угрозой применения такого насилия. В особенной части отечественного уголовного 
закона закреплены ст. 108 и 114, предусматривающие уголовную ответственность за убий-
ство и причинение тяжкого вреда здоровью при превышении пределов необходимой оборо-
ны. Данные составы являются привилегированными и отличаются небольшими размерами 
наказаний. Примечательно, что такие составы преступлений не содержатся в уголовных за-
конах Франции и Польши. Уголовное законодательство Белоруссии, Азербайджана, Грузии и 
Казахстана в целом схоже с отечественным уголовным законом в регламентации необходи-
мой обороны и ответственности за причинение вреда при превышении ее пределов. 
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П.А. АСТАФИЧЕВ 

ОСОБЕННОСТИ КОНСТИТУЦИОННОГО СУДОПРОИЗВОДСТВА ПО 
ОТДЕЛЬНЫМ КАТЕГОРИЯМ ДЕЛ 

 
1. Производство по делам о конституционности  

нормативных актов и договоров 
Кроме общих процедурных правил, законодательство регулирует ряд особенностей 

конституционного судопроизводства по отдельным категориям дел. Они касаются производ-
ства по делам о конституционности нормативных актов и договоров; рассмотрения дел о со-
ответствии Конституции РФ не вступивших в силу международных договоров; конституци-
онного судопроизводства по спорам о компетенции; проверки конституционности законов по 
жалобам граждан; рассмотрения дел о конституционности законов по запросам судов; произ-
водства по делам о толковании Конституции РФ, процедуры дачи заключения о соблюдении 
установленного порядка выдвижения обвинения Президента РФ. При обнаружении противо-
речия между общими и специальными нормами применению подлежат последние из них. 

Дела о соответствии Конституции РФ нормативных актов и договоров являются од-
ними из наиболее распространенных в практике конституционного правосудия. Законода-
тельство устанавливает ряд особенностей производства по таким делам, которые обусловле-
ны перечнем субъектов права на обращение, допустимостью запроса, пределами проверки и 
содержанием итогового решения по делу. 

Правом на обращение в Конституционный Суд РФ с запросом о проверке консти-
туционности указанных в части второй ст. 125 Конституции РФ нормативных актов и дого-
воров обладают государственные органы и группы парламентариев Федерального Собрания 
определенной численности, что наглядно представлено в табл. 1. Очевидно, что если с запро-
сом в Конституционный Суд РФ по данной категории дел обращается другое лицо (напри-
мер, глава муниципального образования, гражданин или юридическое лицо), Суд не вправе 
принимать к производству такое дело. Аналогичным образом Конституционный Суд РФ не 
может проверять конституционность актов по запросам указанных лиц, если оспариваемый 
акт не нашел выражения в перечне ч. 2 ст. 125 Конституции РФ. 

 
Таблица 1 - Перечень нормативных актов, договоров и субъектов, обладающих пра-

вом запроса о проверке их конституционности по смыслу ч. 2 ст. 125 Конституции РФ 
 

Проверяемые акты Лица, обладающие правом запроса о про-
верке их конституционности 

1. Федеральные законы 
2. Нормативные акты Президента РФ 
3. Нормативные акты Совета Федерации 
4. Нормативные акты Государственной 
Думы 
5. Нормативные акты Правительства РФ 
6. Конституции республик в составе Рос-
сийской Федерации 
7. Уставы краев, областей, городов феде-
рального значения, автономной области и 
автономных округов 

1. Президент РФ 
2. Совет Федерации 
3. Государственная Дума 
4. Не менее одной пятой членов Совета 
Федерации 
5. Не менее одной пятой депутатов Госу-
дарственной Думы 
6. Правительство РФ 
7. Верховный Суд РФ 
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Продолжение таблицы 1 
 
8. Законы и иные нормативные акты субъ-
ектов РФ, изданные по вопросам, относя-
щимся к ведению Российской Федерации 
или к совместному ведению Федерации и 
ее субъектов 
9. Договоры между органами государ-
ственной власти России и ее субъектов 
10. Договоры между органами государ-
ственной власти субъектов РФ 

8. Высший Арбитражный Суд РФ 
9. Органы законодательной власти субъек-
тов РФ 
10. Органы исполнительной власти субъ-
ектов РФ 

 
Запрос о проверке конституционности нормативного акта или договора допустим, 

если заявитель считает их не подлежащими действию из-за неконституционности либо под-
лежащими действию вопреки официально принятому решению федеральных органов госу-
дарственной власти, высших государственных органов субъектов РФ или их должностных 
лиц об отказе применять и исполнять их как не соответствующие Конституции РФ. Иными 
словами, оспариваемый акт либо квалифицируется заявителем в качестве неконституционно-
го и не подлежащего действию, либо напротив, правомерного и действующего, в то время 
как на практике его не применяют и не исполняют вследствие предполагаемого противоре-
чия Конституции РФ. В Конституционный Суд РФ нельзя обратиться с запросом о подтвер-
ждении конституционности акта, если государственные органы и их должностные лица счи-
тают его конституционным, применяют и исполняют на практике. 

Применительно к оспариванию нормативных актов субъектов РФ законодатель 
устанавливает еще один критерий допустимости запроса: регулируемые этими актами обще-
ственные отношения не должны относиться к ведению субъектов РФ (ст. 73 Конституции 
РФ). Конституционный Суд РФ вправе проверять конституционность нормативных актов 
субъектов РФ только в случае, если они изданы по вопросам ведения Российской Федерации 
(ст. 71 Конституции РФ) или совместного ведения России и ее субъектов (ст. 72 Конституции 
РФ). С формальной стороны указанный критерий допустимости запроса не распространяется 
на случаи проверки конституционности договоров между субъектами РФ. 

Дела о конституционности нормативных актов и договоров имеют пределы провер-
ки. Конституционный Суд РФ устанавливает соответствие Конституции РФ нормативных 
актов органов государственной власти и договоров между ними: во-первых, по содержанию 
норм; во-вторых, по форме; в-третьих, по порядку подписания, заключения, принятия, опуб-
ликования или введения в действие; в-четвертых, с точки зрения конституционного принци-
па разделения властей; в-пятых, в аспекте разграничения предметов ведения, полномочий и 
компетенции. Проверка конституционности нормативных актов и договоров, принятых до 
вступления в силу Конституции РФ, производится только по содержанию норм. 

Итоговое решение по делу о проверке конституционности нормативного акта или 
договора предполагает признание оспариваемого акта или его отдельных положений соот-
ветствующими или не соответствующими Конституции РФ. Если оспариваемый акт признан 
противоречащим Конституции РФ, то не только сам акт, но и основанные на нем акты и дуб-
лирующие нормы других актов должны быть отменены или надлежащим образом изменены. 
Если в течение шести месяцев после опубликования решения Конституционного Суда РФ 
аналогичный признанному неконституционным нормативный акт не будет отменен или из-
менен, а действие договора, аналогичного признанному неконституционным, не будет пре-
кращено полностью или частично, уполномоченные органы или должностные лица обязаны 
принести протест или обратиться в суд с требованием о признании такого нормативного акта 
либо договора недействующим. 
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2. Рассмотрение дел о соответствии Конституции РФ  
не вступивших в силу международных договоров 

Полномочие Конституционного Суда РФ по проверке конституционности не всту-
пивших в силу международных договоров Российской Федерации указано в ч. 2 ст. 125 Кон-
ституции РФ, поэтому перечень лиц, обладающих правом на запрос, является тожественным 
предыдущему. Пределы проверки соответствия Конституции РФ не вступившего в силу меж-
дународного договора также устанавливаются ст. 86 Федерального конституционного закона 
«О Конституционном Суде Российской Федерации», т.е. совпадают с пределами проверки 
нормативных актов и договоров. Основное отличие данной категории дел состоит в критери-
ях допустимости запроса и содержании итогового решения по делу. 

Федеральный закон «О международных договорах Российской Федерации»284 (ст. 6) 
устанавливает следующие формы выражения согласия России на обязательность для нее 
международного договора: подписание; обмен документами; ратификация; утверждение; 
принятие; присоединение; применение любого другого способа выражения согласия, о кото-
ром условились договаривающиеся стороны. В соответствии со ст. 89 Федерального консти-
туционного закона «О Конституционном Суде Российской Федерации» запрос о проверке 
конституционности не вступившего в силу международного договора Российской Федерации 
допустим, если упоминаемый в запросе международный договор подлежит ратификации 
Государственной Думой или утверждению иным федеральным органом государственной 
власти. Кроме того, заявитель должен считать не вступивший в силу международный дого-
вор не подлежащим введению в действие и применению в России из-за его несоответствия 
Конституции РФ. 

Ратификация международных договоров осуществляется федеральным законом285. 
Ратификации подлежат международные договоры Российской Федерации: исполнение ко-
торых требует изменения действующих или принятия новых федеральных законов, а также 
устанавливающие иные правила, чем предусмотренные законом; предметом которых явля-
ются основные права и свободы человека и гражданина; о территориальном разграничении 
Российской Федерации с другими государствами, включая договоры о прохождении Госу-
дарственной границы Российской Федерации, а также о разграничении исключительной эко-
номической зоны и континентального шельфа Российской Федерации; об основах межгосу-
дарственных отношений, по вопросам, затрагивающим обороноспособность Российской Фе-
дерации, по вопросам разоружения или международного контроля над вооружениями, по во-
просам обеспечения международного мира и безопасности, а также мирные договоры и до-
говоры о коллективной безопасности; об участии Российской Федерации в межгосудар-
ственных союзах, международных организациях и иных межгосударственных объединениях, 
если такие договоры предусматривают передачу им осуществления части полномочий Рос-
сийской Федерации или устанавливают юридическую обязательность решений их органов 
для Российской Федерации. Равным образом подлежат ратификации международные догово-
ры, при заключении которых стороны условились о последующей ратификации. Порядок 
утверждения международных договоров регулируется ст. 20 Федерального закона «О меж-
дународных договорах Российской Федерации». 

Кроме общего порядка рассмотрения дел о соответствии Конституции РФ не всту-
пивших в силу международных договоров Российской Федерации, существует ряд специаль-
ных процедур. Так, в соответствии с Федеральным конституционным законом «О порядке 
принятия в Российскую Федерацию и образования в ее составе нового субъекта Российской 

                                                 
284 Федеральный закон «О международных договорах Российской Федерации» от 15 июля 1995 г. с послед. изм. 
// СЗ РФ. 1995. № 29. Ст. 2757. 2007. № 49. Ст. 6079. 
285 В научной литературе и нормативных правовых актах, регулирующих данные общественные отношения, 
нередко указывается на полномочие Государственной Думы ратифицировать международные договоры. Одна-
ко комплексное толкование норм Конституции РФ позволяет заключить, что в этот процесс вовлечены также 
Совет Федерации и глава государства. 
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Федерации»286 для принятия в Россию иностранного государства или его части требуется не 
только инициатива соответствующего иностранного государства, заключение международ-
ного договора и его ратификация Государственной Думой, но и обязательная проверка соот-
ветствия Конституции РФ данного международного договора Конституционным Судом РФ 
по запросу Президента РФ. В данном случае лица, указанные в ч. 2 ст. 125 Конституции РФ 
(кроме главы государства), не обладают правом на обращение в Конституционный Суд РФ. 

По итогам рассмотрения дела о проверке конституционности не вступившего в силу 
международного договора Российской Федерации Конституционный Суд РФ принимает ре-
шение о признании договора или отдельных его положений соответствующими или не соот-
ветствующими Конституции РФ. С момента провозглашения постановления о признании не 
соответствующими Конституции РФ договора либо отдельных его положений договор не 
подлежит введению в действие и применению, то есть не может быть ратифицирован, утвер-
жден и не может вступить в силу для Российской Федерации иным образом. 

 
3. Конституционное судопроизводство по спорам о компетенции 
Конституционному Суду РФ подведомственно разрешение не всех споров о компе-

тенции, которые могут возникнуть между органами государственной власти, а лишь опреде-
ленной их части. К ним относятся споры между: во-первых, федеральными органами госу-
дарственной власти; во-вторых, органами государственной власти Российской Федерации и 
органами государственной власти субъектов РФ; в-третьих, высшими государственными ор-
ганами субъектов РФ.  

Использование законодателем термина «орган государственной власти» может при-
вести к неоднозначному толкованию, поскольку в науке и законодательстве зачастую прово-
дится разграничение между понятиями «орган государственной власти» и «государственный 
орган». Если признать, что некоторые государственные органы Российской Федерации или 
субъектов РФ не обладают статусом органа государственной власти, то их участие в спорах о 
компетенции не затрагивает полномочия Конституционного Суда РФ. Такие споры будут 
подведомственными судам общей юрисдикции.  

Конституционному Суду РФ подведомственны споры между любыми органами гос-
ударственной власти Российской Федерации, любыми органами государственной власти 
Российской Федерации и субъектов РФ. Однако если спор возникает между государствен-
ными органами субъектов РФ, важным критерием подведомственности спора становится 
наличие или отсутствие статуса «высшего» государственного органа субъекта РФ. Более то-
го, в пункте «в» ч. 3 ст. 125 Конституции РФ речь идет не об «органах государственной вла-
сти», а о «государственных органах» субъектов РФ. Данная норма не опровергает возможно-
сти дифференциации статуса органов государственной власти и государственных органов, 
если считать понятие «государственный орган» более широким. Вместе с тем, не следует ис-
ключать квалификации в качестве «высших» государственных органов субъектов РФ субъек-
тов конституционных правоотношений, которые не обладают статусом органа государствен-
ной власти287. 

В соответствии со ст. 77 Конституции РФ система органов государственной власти 
субъектов РФ устанавливается ими самостоятельно в соответствии с основами конституци-
онного строя и общими принципами организации представительных и исполнительных орга-
нов, установленными федеральным законом. Конституция РФ непосредственно не определя-
ет, какие государственные органы субъектов РФ являются «высшими». Федеральный закон 
                                                 
286 Федеральный конституционный закон «О порядке принятия в Российскую Федерацию и образования в ее 
составе нового субъекта Российской Федерации» от 17 декабря 2001 г. с послед. изм. // СЗ РФ. 2001. № 52 (Ч. 
1). Ст. 4916. 2005. № 45. Ст. 4581. 
287 Автор настоящей работы высказывал в научной литературе точку зрения о тождественности понятий «госу-
дарственный орган» и «орган государственной власти», равно как и терминов «муниципальный орган» и «орган 
местного самоуправления». Однако такое разграничение характерно для действующего законодательства Рос-
сии. Поэтому данный фактор нельзя произвольно исключать из правоприменительной практики, даже если в 
юридической науке будет признано иное. 
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«Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных 
органов государственной власти субъектов Российской Федерации»288 устанавливает статус 
«высшего» государственного органа в отношении законодательного (представительного) ор-
гана (ст. 4) и высшего исполнительного органа (ст. 17) субъекта РФ. Квалификация в каче-
стве «высших» ряда других государственных органов субъектов РФ (избирательных комис-
сий, уполномоченных по правам человека, парламентских органов финансового контроля и 
т.п.) остается в сфере усмотрения законодателей субъектов РФ, что отрицательно сказывает-
ся на единстве института подведомственности споров о компетенции конституционному 
правосудию. Что касается исполнительных органов субъектов РФ специальной компетенции 
(министерств, агентств, служб, департаментов, управлений, комитетов и т.п.) – разрешение 
споров о компетенции с их участием, на наш взгляд, явно не подведомственно Конституци-
онному Суду РФ. 

Правом на обращение в Конституционный Суд РФ с ходатайством о разрешении 
спора о компетенции обладает любой из государственных органов, участвующих в соответ-
ствующем споре. Однако Президент РФ вправе обратиться в Конституционный Суд РФ с 
ходатайством о разрешении спора, в котором глава государства не принимает участия. В со-
ответствии с ч. 1 ст. 85 Конституции РФ глава государства может использовать согласитель-
ные процедуры для разрешения разногласий между органами государственной власти Рос-
сийской Федерации и органами государственной власти субъектов РФ, а также между орга-
нами государственной власти субъектов РФ. В случае недостижения согласованного реше-
ния он может передать разрешение спора на рассмотрение соответствующего суда. Под «со-
ответствующим судом», в числе прочего, понимается Конституционный Суд РФ, если спор о 
компетенции возникает между органами, указанными в ч. 3 ст. 125 Конституции РФ. 

Допустимость ходатайства органа государственной власти сопряжена с рядом 
юридических условий: во-первых, оспариваемая компетенция должна определяться Консти-
туцией РФ; во-вторых, спор не может касаться вопроса о подведомственности дела судам 
или о подсудности; в-третьих, необходимо, чтобы спор не был или не мог быть разрешен 
иным способом; в-четвертых, заявитель должен считать издание акта или совершение дей-
ствия правового характера либо уклонение от издания акта или совершения такого действия 
нарушением установленного Конституцией РФ разграничения компетенции между органами 
государственной власти; в-пятых, заявитель должен предварительно обратиться к соответ-
ствующим государственным органам с письменным заявлением о нарушении компетенции 
заявителя либо об уклонении от осуществления входящей в компетенцию обязанности. Если 
в течение месяца со дня получения указанного заявления нарушения не были устранены, хо-
датайство в Конституционный Суд РФ становится допустимым. Условием допустимости хо-
датайства Президента РФ о разрешении спора о компетенции, в котором глава государства 
не принимал участие, является факт использования Президентом РФ согласительных проце-
дур. 

Применительно к спорам о компетенции законодатель вводит весьма узкие пределы 
проверки. Споры о компетенции рассматриваются исключительно с точки зрения реализации 
конституционного принципа разделения властей, разграничения предметов ведения, компе-
тенции и полномочий. Рассмотрение дел о соответствии нормативных актов Конституции РФ 
по содержанию норм, форме, порядку подписания, принятия, опубликования или введения в 
действие возможно только на основании отдельного запроса и в соответствии с порядком 
рассмотрения дел о конституционности нормативных актов. 

                                                 
288 Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполни-
тельных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» от 6 октября 1999 г. с послед. изм. 
// СЗ РФ. 1999. № 42. Ст. 5005. 2003. № 27. Ст. 2709. 2005. № 1. Ст. 17, 25. 2006. № 1. Ст. 10. № 23. Ст. 2380. 
№ 30. Ст. 3287. № 31. Ст. 3452. № 44. Ст. 4537. № 50. Ст. 5279. 2007. № 1. Ст. 21. № 13. Ст. 1464. № 21. 
Ст. 2455. № 30. Ст. 3747. 3805, 3808. № 43. Ст. 5084. № 46. Ст. 5553. 2008. № 29. Ст. 3418. № 30. Ст. 3613, 3616. 
№ 48. Ст. 5516. № 52. Ст. 6236. 2009. № 48. Ст. 5711. № 51. Ст. 6163. 2010. № 15. Ст. 1736. № 31. Ст. 4160. 
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По итогам рассмотрения спора о компетенции Конституционный Суд РФ выносит 
решение, которое подтверждает или отрицает полномочие соответствующего органа гос-
ударственной власти издать акт или совершить действие правового характера, которые по-
служили причиной возникновения спора о компетенции. 

 
4. Проверка конституционности законов по жалобам граждан 

Одним из важнейших преимуществ механизма последующего конституционного 
контроля является юридическая возможность рассмотрения Конституционным Судом РФ 
дел по индивидуальным жалобам. Правом на обращение в Суд обладают не только граж-
дане, но и их объединения. Однако проверяться в этой процедуре может только закон, приме-
ненный в конкретном деле заявителя. Под «законами» понимаются не только федеральные 
законы, но и законы субъектов РФ. Проверка конституционности подзаконных нормативных 
правовых актов по жалобам граждан и их объединений Конституционному Суду РФ не под-
ведомственна. 

Конституционный Суд РФ в своей практике весьма широко истолковал термин 
«граждане и их объединения». Рассматривая дело о проверке конституционности законода-
тельства о правовом положении иностранных граждан Суд указал, что по смыслу нормы ст. 
96 Федерального конституционного закона «О Конституционном Суде Российской Федера-
ции» в ее взаимосвязи со статьями 46, 17 (ч. 2), 62 (ч. 3) и 125 (ч. 4) Конституции РФ, воз-
можность защиты прав и свобод посредством конституционного правосудия должна быть 
обеспечена каждому, в том числе иностранным гражданам и лицам без гражданства, если 
законом нарушены их права и свободы, гарантированные Конституцией РФ289. При рассмот-
рении дела о проверке конституционности законодательства о коллективных трудовых спо-
рах Суд признал допустимой жалобу профессионального союза как формы объединения 
граждан290. Еще более широкая интерпретация термина «граждане и их объединения» была 
дана Конституционным Судом РФ при рассмотрении дела о конституционности законода-
тельства об акцизах. Суд указал, что граждане и созданные ими объединения вправе обра-
титься с конституционной жалобой на нарушение прав, в частности, самого объединения, в 
тех случаях, когда его деятельность связана с реализацией конституционных прав граждан, 
являющихся его членами (участниками, учредителями). Акционерное общество, товарище-
ства и общество с ограниченной ответственностью, обратившиеся в Конституционный Суд 
РФ, по своей сути являются объединениями –  юридическими лицами, которые созданы граж-
данами для совместной реализации их конституционных прав291. Таким образом, субъектами 
права на обращение в Конституционный Суд РФ с жалобами на нарушение конституцион-
ных прав и свобод являются не только граждане Российской Федерации, но также иностран-
ные граждане, лица без гражданства, юридические лица и иные объединения граждан. 

К жалобе на нарушение конституционных прав и свобод помимо документов, ука-
занных в ст. 38 Федерального конституционного закона «О Конституционном Суде Россий-
ской Федерации», прилагается копия официального документа, подтверждающего примене-
ние обжалуемого закона при разрешении конкретного дела. Выдача заявителю такого доку-
мента производится по его требованию должностным лицом или органом, рассматривающим 
дело. 

                                                 
289 Постановление Конституционного Суда РФ от 17 февраля 1998 г. № 6-П «По делу о проверке конституци-
онности положения части второй статьи 31 Закона СССР от 24 июня 1981 года «О правовом положении ино-
странных граждан в СССР» в связи с жалобой Яхья Дашти Гафура» // СЗ РФ. 1998. № 9. Ст. 1142. 
290 Постановление Конституционного Суда РФ от 17 мая 1995 г. № 5-П «По делу о проверке конституционности 
статьи 12 Закона СССР от 9 октября 1989 года «О порядке разрешения коллективных трудовых споров (кон-
фликтов)» (в редакции от 20 мая 1991 года) в части, запрещающей проведение забастовок работниками граж-
данской авиации, в связи с жалобой Профсоюза летного состава Российской Федерации» // СЗ РФ. 1995. № 21. 
Ст. 1976. 
291 Постановление Конституционного Cуда РФ от 24 октября 1996 г. № 17-П «По делу о проверке конституци-
онности части первой статьи 2 Федерального закона от 7 марта 1996 года «О внесении изменений в Закон Рос-
сийской Федерации «Об акцизах» // СЗ РФ. 1996. № 45. Ст. 5202. 
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Жалоба на нарушение законом конституционных прав и свобод допустима, если 
оспариваемый акт, во-первых, затрагивает конституционные права и свободы граждан; во-
вторых, если он применен в конкретном деле, рассмотрение которого завершено в суде. В ра-
нее действующих редакциях Федерального конституционного закона «О Конституционном 
Суде Российской Федерации» отсутствовал такой критерий допустимости жалобы, как за-
вершенность рассмотрения дела в суде, что расширяло возможности для обращения граждан 
в целях защиты их конституционных прав в системе конституционного правосудия. Поэтому 
многие жалобы, признаваемые ранее допустимыми, в современных условиях не принимают-
ся Конституционным Судом РФ к производству вследствие требования ст. 97 Федерального 
конституционного закона «О Конституционном Суде Российской Федерации». 

Пределы проверки Конституционным Судом РФ соответствия Конституции РФ за-
кона, указанного в жалобе на нарушение конституционных прав и свобод граждан, устанав-
ливаются ст. 86 Федерального конституционного закона «О Конституционном Суде Россий-
ской Федерации». Напомним, что Конституционный Суд РФ устанавливает соответствие 
Конституции РФ законов: во-первых, по содержанию норм; во-вторых, по форме; в-третьих, 
по порядку подписания, заключения, принятия, опубликования или введения в действие; в-
четвертых, с точки зрения конституционного принципа разделения властей; в-пятых, в ас-
пекте разграничения предметов ведения, полномочий и компетенции. Проверка конституци-
онности законов, принятых до вступления в силу Конституции РФ, производится только по 
содержанию норм.  

Учитывая тождественность пределов проверки при рассмотрении Конституционным 
Судом РФ жалоб граждан и запросов судов, пределы проверки в зависимости от категории 
споров в целом могут быть представлены в виде таблицы 2. 

 
Таблица 2 - Пределы проверки в зависимости от категории спора, подведомственно-

го Конституционному Суду РФ 
 

Пределы проверки Категории споров 
1. По содержанию норм 
2. По форме акта 
3. По порядку подписания, заключения, 
принятия, опубликования или введения в 
действие 
4. С точки зрения конституционного 
принципа разделения властей 
5. В аспекте разграничения предметов 
ведения, полномочий и компетенции 

1. Рассмотрение дел о соответствии Конститу-
ции РФ законов, иных нормативных актов орга-
нов государственной власти и договоров между
ними, принятых после вступления в силу Кон-
ституции РФ 
2. Рассмотрение дел о соответствии Конститу-
ции РФ не вступивших в силу международных 
договоров Российской Федерации (исходя из 
презумпции их принятия после вступления в 
силу Конституции РФ) 

По содержанию норм Рассмотрение дел о соответствии Конституции 
РФ законов, иных нормативных актов органов 
государственной власти и договоров между 
ними, принятых до вступления в силу Консти-
туции РФ 

1. С точки зрения конституционного 
принципа разделения властей 
2. В аспекте разграничения предметов 
ведения, полномочий и компетенции 

Рассмотрение дел по спорам о компетенции 

 
По итогам рассмотрения жалобы на нарушение законом конституционных прав и 

свобод граждан Конституционный Суд РФ принимает одно из следующих решений: о при-
знании закона либо отдельных его положений соответствующими или не соответствующими 
Конституции РФ. Кроме того, Суд может признать оспариваемые заявителем положения 
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нормативного правового акта аналогичными нормам, которые были ранее признаны не соот-
ветствующими Конституции РФ, что влечет за собой признание несоответствия Конститу-
ции РФ оспариваемого положения при условии сохранения действия первоначального акта 
конституционного контроля. Суд также вправе констатировать факт, что примененная в кон-
кретном деле норма ранее признана неконституционной постановлением Конституционного 
Суда РФ, сохраняющим силу. 

Признание закона или его отдельных положений противоречащими Конституции 
РФ влечет за собой ряд правовых последствий. Во-первых, данное решение Конституцион-
ного Суда РФ является основанием для пересмотра конкретного дела заявителя компетент-
ным органом в обычном порядке. Во-вторых, заявителям возмещаются: уплаченная государ-
ственная пошлина; расходы на оплату услуг представителей; расходы на проезд и прожива-
ние заявителей и их представителей, понесенные ими в связи с явкой в суд; почтовые расхо-
ды, связанные с рассмотрением дела; затраты, связанные с фактической потерей времени. 
Возмещение названных затрат производится: за счет средств федерального бюджета в слу-
чае признания неконституционным федерального закона; за счет средств бюджета субъекта 
РФ – если Конституционный Суд РФ признает противоречие Конституции РФ закона субъ-
екта РФ. Порядок и размеры указанных компенсаций устанавливаются Правительством 
РФ292. 

5. Рассмотрение дел о конституционности  
законов по запросам судов 

Суд при рассмотрении дела в любой инстанции, придя к выводу о несоответствии 
Конституции РФ закона, подлежащего применению им в указанном деле, обращается в Кон-
ституционный Суд РФ с запросом о проверке конституционности данного закона. Запрос су-
да допустим, если закон подлежит, по мнению суда, применению в рассматриваемом им 
конкретном деле. В период с момента вынесения решения суда об обращении в Конституци-
онный Суд РФ до принятия постановления Конституционного Суда РФ производство по де-
лу или исполнение вынесенного судом по делу решения приостанавливается. Пределы про-
верки Конституционным Судом РФ соответствия Конституции РФ закона, оспариваемого в 
запросе суда, и виды итоговых решений аналогичны ранее рассмотренной процедуре разре-
шения дел о конституционности законов по жалобам на нарушение конституционных прав и 
свобод граждан (ст. 86, 100 Федерального конституционного закона «О Конституционном 
Суде Российской Федерации»). 

Рассматривая дело о толковании ст. 125, 126 и 127 Конституции РФ, Конституцион-
ный Суд РФ установил, что предусмотренное ст. 125 Конституции РФ полномочие по раз-
решению дел о соответствии Конституции РФ федеральных законов, нормативных актов 
Президента РФ, Совета Федерации, Государственной Думы, Правительства РФ, конституций 
республик, уставов, а также законов и иных нормативных актов субъектов РФ, изданных по 
вопросам, относящимся к ведению органов государственной власти Российской Федерации и 
совместному ведению органов государственной власти Российской Федерации и органов 
государственной власти субъектов РФ, относится к компетенции только Конституционно-
го Суда РФ. По смыслу ст. 125, 126 и 127 Конституции РФ, суды общей юрисдикции и ар-
битражные суды не могут признавать названные в ее ст. 125 (п. «а» и «б» ч. 2 и ч. 4) акты не 
соответствующими Конституции РФ и потому утрачивающими юридическую силу. 

Суд общей юрисдикции или арбитражный суд, придя к выводу о несоответствии 
Конституции РФ федерального закона или закона субъекта РФ, не вправе применить его в 
конкретном деле и обязан обратиться в Конституционный Суд РФ с запросом о проверке 
конституционности этого закона. Обязанность обратиться в Конституционный Суд РФ с та-
ким запросом, по смыслу ч. 2 и 4 ст. 125 Конституции РФ во взаимосвязи с ее ст. 2, 15, 18, 
19, 47, 118 и 120, существует независимо от того, было ли разрешено дело, рассматриваемое 
                                                 
292 Постановление Правительства РФ от 27 апреля 2005 г. № 257 «О порядке и размерах возмещения судебных 
расходов, понесенных гражданами и (или) объединениями граждан, а также их представителями в связи с уча-
стием в конституционном судопроизводстве» // СЗ РФ. 2005. № 18. Ст. 1684. 
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судом, отказавшимся от применения неконституционного, по его мнению, закона на основе 
непосредственно действующих норм Конституции РФ. 

Статьи 125, 126 и 127 Конституции РФ не исключают возможности осуществления 
судами общей юрисдикции и арбитражными судами вне связи с рассмотрением конкретного 
дела проверки соответствия перечисленных в ст. 125 (п. «а» и «б» ч. 2) Конституции РФ 
нормативных актов ниже уровня федерального закона иному имеющему большую юридиче-
скую силу акту, кроме Конституции РФ. Такие полномочия судов могут быть установлены 
федеральным конституционным законом при условии закрепления в нем видов нормативных 
актов, подлежащих проверке судами, правил о предметной, территориальной и инстанцион-
ной подсудности таких дел, субъектов, управомоченных обращаться в суд с требованием о 
проверке законности актов, обязательности решений судов по результатам проверки акта для 
всех правоприменителей по другим делам. Иначе суды не вправе признавать перечисленные 
в ст. 125 (п. «а» и «б» ч. 2) Конституции РФ акты незаконными и в связи с этим утрачиваю-
щими юридическую силу293. 

 
6. Производство по делам о толковании Конституции РФ 

Толкование – это уяснение и последующее разъяснение действительного содержа-
ния правовых норм. Различают официальное и неофициальное толкование; официальное тол-
кование может быть аутентичным и легальным. Конституционный Суд РФ наделен исклю-
чительным правом официального толкования Конституции РФ. В силу того, что Консти-
туция РФ была принята в результате конституционного референдума, ее толкование актом 
Конституционного Суда РФ не может считаться аутентичным, т.е. авторским. В результате 
толкования норм Конституции РФ издается интерпретационный акт, в котором разъясняется 
смысл нормативного положения Конституции РФ, устанавливаются условия действия толку-
емой нормы, выясняются права и обязанности участников конституционных правоотноше-
ний. 

В юридической науке различают нормативное и казуальное (т.е. осуществляемое 
применительно к конкретному случаю) толкование правовых норм. Нормативный интерпре-
тационный акт имеет двойственную природу, его сложно однозначно отнести к категории 
нормативного правового акта или акта правоприменения. С одной стороны, нормативным 
интерпретационным актам присущи некоторые признаки актов, содержащих нормы права 
(распространяются на персонально неопределенный круг лиц; рассчитаны на неоднократное 
действие; охватывают не единичные случаи, а определенный вид общественных отношений). 
С другой – интерпретационные акты не регулируют общественные отношения, а лишь 
устраняют неопределенность в понимании правовых норм, которые уже содержатся в норма-
тивном правовом акте. По своей сути они являются актами правоприменения. 

Важно понимать, что Конституционный Суд РФ интерпретирует нормы Конститу-
ции РФ не только нормативно, но и казуально; он осуществляет нормативное толкование не 
только положений Конституции РФ, но и проверяемых нормативных правовых актов в их 
конституционном смысле. И даже актам казуального толкования положений Конституции 
РФ нередко придается свойство нормативности. Однако в главе XIV Федерального консти-
туционного закона «О Конституционном Суде Российской Федерации» речь идет именно о 
нормативном толковании Конституции РФ в том смысле, что интерпретация конституци-
онных положений не находится в прямой связи с конкретным делом об оспаривании кон-
ституционности правового акта или с разрешением спора о компетенции. 

Правом на обращение в Конституционный Суд РФ с запросом о толковании Кон-
ституции РФ обладают Президент РФ, Совет Федерации, Государственная Дума, Правитель-
ство РФ и органы законодательной власти субъектов РФ (ч. 5 ст. 125 Конституции РФ, ст. 
105 Федерального конституционного закона «О Конституционном Суде Российской Федера-
ции»). Нетрудно заметить, что перечень субъектов, обладающих правом на обращение с за-
                                                 
293 Постановление Конституционного Суда РФ от 16 июня 1998 г. № 19-П «По делу о толковании отдельных 
положений статей 125, 126 и 127 Конституции Российской Федерации» // СЗ РФ. 1998. № 25. Ст. 3004. 
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просом о толковании Конституции РФ, является более узким по сравнению с лицами, наде-
ленными правом запроса о проверке конституционности нормативных правовых актов. В 
число субъектов права инициативы официального толкования Конституции РФ не входят, 
во-первых, группы парламентариев определенной численности (запрос направляют только 
палаты Федерального Собрания); во-вторых, Верховный Суд и Высший Арбитражный Суд 
РФ, в-третьих, органы исполнительной власти субъектов РФ. Разумеется, официальная ин-
терпретация конституционных норм не может быть инициирована другими судами и граж-
данами. При возникновении неопределенности в понимании положений Конституции РФ 
указанные лица должны проявлять инициативу официального толкования конституционных 
норм через обращение в адрес органов, указанных в ч. 5 ст. 125 Конституции РФ либо ин-
терпретировать нормы Конституции РФ самостоятельно. 

Главой XIV Федерального конституционного закона «О Конституционном Суде 
Российской Федерации» не устанавливаются какие-либо критерии допустимости запроса, 
пределы толкования или  требования к итоговому решению. Это обусловлено спецификой 
дел о нормативном толковании конституционных положений в деятельности конституцион-
ного правосудия. Лицо, обратившееся с запросом в Конституционный Суд РФ, должно обос-
новать наличие неопределенности в понимании положений Конституции РФ (что является 
основанием к обращению в Конституционный Суд РФ по смыслу ст. 36 Федерального кон-
ституционного закона «О Конституционном Суде Российской Федерации»). В свою очередь, 
Конституционный Суд РФ несет публично-правовую обязанность устранить обнаружившу-
юся неопределенность посредством ясной, однозначной и недвусмысленной интерпретации 
конституционного текста. В итоговом решении Суд разъясняет положения Конституции РФ 
в той форме, в какой сочтет необходимым. 

Толкование Конституции РФ, данное Конституционным Судом РФ, является обя-
зательным для всех представительных, исполнительных и судебных органов государствен-
ной власти, органов местного самоуправления, предприятий, учреждений, организаций, 
должностных лиц, граждан, их объединений и иных субъектов правоотношений. 

 
7. Процедура дачи заключения о соблюдении установленного порядка выдвижения об-

винения Президента РФ 
В соответствии с Конституцией РФ Президент РФ прекращает свои полномочия по 

ограниченному числу оснований. Ими являются истечение конституционного срока полно-
мочий, добровольная отставка, стойкая неспособность по состоянию здоровья исполнять 
обязанности главы государства и отрешение от должности. Последнее возможно лишь в 
случае государственной измены или совершения Президентом РФ иного тяжкого преступле-
ния.  

Обвинение главе государства выдвигается Государственной Думой, далее требуют-
ся заключения Верховного Суда и Конституционного Суда РФ, окончательное решение при-
нимается Советом Федерации. Верховный Суд РФ дает заключение о наличии в деяниях 
Президента РФ признаков преступления, Конституционный Суд РФ – о соблюдении уста-
новленного порядка выдвижения обвинения. Таким образом, конституционное правосудие 
является одним из элементов в механизме отрешения Президента РФ от должности. Консти-
туционный Суд РФ не уполномочен выдвигать обвинение, давать оценку действиям главы 
государства в уголовно-правовом аспекте или отрешать Президента РФ от должности. Ком-
петенция Суда сводится исключительно к проверке соблюдения конституционной процеду-
ры выдвижения обвинения Президента РФ Государственной Думой по запросу другой пала-
ты Федерального Собрания. На практике Совет Федерации в Конституционный Суд РФ с 
подобными запросами не обращался. 

Запрос в Конституционный Суд РФ о соблюдении установленного порядка выдви-
жения обвинения является допустимым, если обвинение выдвинуто Государственной Ду-
мой и имеется заключение Верховного Суда РФ о наличии в действиях Президента РФ при-
знаков соответствующего преступления. Выдвижение обвинения следует считать завершен-
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ным, если Государственная Дума приняла соответствующее решение квалифицированным 
большинством голосов, данное решение оформлено в виде письменного документа и подпи-
сано уполномоченным должностным лицом палаты. Однако факт завершенности процедуры 
выдвижения обвинения не является достаточным для возбуждения производства в Консти-
туционном Суде РФ: сначала требуется соответствующее заключение Верховного Суда РФ. 
Если Государственная Дума отказывает в выдвижении обвинения или если Государственная 
Дума выдвигает обвинение, но Верховный Суд РФ не усматривает в действиях главы госу-
дарства состава преступления, Конституционный Суд РФ не вправе давать оценку соблюде-
ния установленного порядка выдвижения обвинения Президента РФ (несмотря на завершен-
ность данной процедуры в Государственной Думе). 

Запрос о даче заключения о соблюдении установленного порядка выдвижения об-
винения Президента РФ направляется в Конституционный Суд РФ Советом Федерации не 
позднее месяца со дня принятия Государственной Думой решения о выдвижении обвинения. 
К запросу прилагается текст решения Государственной Думы, протокол или стенограмма об-
суждения этого вопроса в заседании палаты, тексты всех связанных с обсуждением докумен-
тов и текст заключения Верховного Суда РФ. Заключение должно быть дано Конституцион-
ным Судом РФ не позднее десяти дней после регистрации запроса. 

По итогам рассмотрения дела Конституционный Суд РФ дает заключение о со-
блюдении или несоблюдении установленного порядка выдвижения обвинения. В случае при-
нятия решения о несоблюдении установленного порядка выдвижения Президента РФ в госу-
дарственной измене или совершении иного тяжкого преступления дальнейшее рассмотрение 
обвинения прекращается. 
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