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I. ТЕОРЕТИЧЕСКИЕ ОСНОВЫ 

Краснов М.А., 
д.ю.н., профессор кафедры конституционного и административного 
права 

Поиск оптимальной модели единой системы 
исполнительной власти 

1 
Для начала напомним читателю текст ч. 2 ст. 77 Конституции РФ: «В 

пределах ведения Российской Федерации и полномочий Российской 
Федерации по предметам совместного ведения Российской Федерации и 
субъектов Российской Федерации федеральные органы исполнительной 
власти и органы исполнительной власти субъектов Российской 
Федерации образуют единую систему исполнительной власти в 
Российской Федерации» (курсив мой. — М.К.). 

Если смотреть на данную норму отвлеченно, то выглядит она вроде 
бы вполне «красиво» (вообще слова, образуемые от корня «един», смот-
рятся и звучат едва ли не возвышенно, патетически). Но практике осу-
ществления публично-властных полномочий нужны не «красота и па-
тетика», а четкое правовое указание, кто и за что несет ответственность, 
кто кому подчиняется и проч., и проч. Конституционное понятие «единая 
система исполнительной власти» тем более требует «расшифровки» в 
условиях, когда нормативно предусматривается система управления, 
основанного на праве, а в реальности и федеральная, и региональные 
власти исповедуют стереотипы командного управления, усвоенные ими 
за долгие предшествующие годы. Это понятно, поскольку постсоветский 
политический и управленческий корпус в основном составили пред-
ставители бывшей советской номенклатуры. 

Мы не утверждаем, что если бы на ранних этапах появилось зако-
нодательное раскрытие рассматриваемого понятия, то весь процесс 
практического «освоения» принципов федерализма, заложенных в 
Конституции 1993 г., приобрел бы черты, свойственные становлению 
правового государства. Но официальная трактовка помогла бы в поисках 
так и не найденного до сих пор баланса между двумя разнонап-
равленными тенденциями — децентрализации и централизации. Отсут-
ствие баланса между этими тенденциями чрезвычайно опасно для 
российской государственности, поскольку торжество каждой из них в 
пределе ведет к угрозе распада страны как вследствие усиления режима  



 «удельных княжеств», так и, наоборот, вследствие придания деко-
ративного характера федерализму, за которым скрывается фактически 
унитарное, иерархически организованное государство. 

Сегодня мы являемся свидетелями мощного развития централиза-
торской тенденции. Однако нельзя полагать, что она возникла сама по 
себе. Вспомним, что ей предшествовало такое поведение властей весьма 
многих субъектов Федерации, которое можно охарактеризовать как 
шантаж ими федерального центра. В большей степени именно это по-
родило политику «укрепления вертикали власти», которая в самой своей 
сердцевине противоречит идеям как федерализма, так и правового 
государства, но в то же время является вынужденным ответом на пре-
тензии к обладанию феодальной обособленностью, к захвату федераль-
ных ресурсов и отталкиванию соответствующей ответственности. 

Говоря о вынужденности такой федеральной реакции, мы не 
пытаемся оправдать то, что произошел фактический отказ от духа (а 
порой и от буквы) федерализма, вылившийся, по существу, во «второе 
издание» административно-командной системы. Автор лишь хотел 
подчеркнуть ненормальность «крайних положений маятника», 
раскачивающегося не от позиции «децентрализация» к позиции 
«централизация» и наоборот (что вполне естественно для любой 
федеративной страны), а от самовластия «удельных князей» к 
бюрократически понимаемому единообразию и жесткой иерархии. В то 
же время наивно было бы требовать и ожидать иного. Любая власть, 
предоставленная сама себе, т. е. не контролируемая обществом, не 
бывает склонна действовать в правовом духе. А в наших условиях это 
усугубляется еще и тем, что все мы вышли «из административно-
командной шинели». 

В этих условиях огромную пользу принесла бы широкая дискуссия, в 
результате которой могла бы быть выработана концептуальная основа 
развития федерализма в современной России. Однако несмотря на 
многочисленные публикации на тему федеративных отношений, мы не 
имеем даже подобия того великого труда, какой в свое время представлял 
для объединяющихся Соединенных Штатов «всего-навсего» сборник 
статей трех мыслителей и общественных деятелей — Джеймса Мэдисона, 
Александра Гамильтона и Джона Джея, написанных ими в 1787 г. для 
нью-йоркских газет. Сегодня этот сборник, получивший название 
«Федералист», широко известен. Но главное, в отличие от современных 
публикаций, эти статьи (эссе) «широко перепечатывали, посылали за 
границу, и, по всей видимости, именно они оказали решающее влияние 
на резолюции собраний, созванных в различных штатах для ратификации 
предложенной конституции»1. 

1 Зидентоп Л. Демократия в Европе / Пер. с англ. / Под ред. В.Л. Иноземцева. 
М., 2001. С. XLV. 



Конечно, историю не повторишь. И в наших условиях роль «Феде-
ралиста» мог бы сыграть Конституционный Суд РФ. Ведь в его реше-
ниях удивительным образом сочетается теоретическая и практическая 
ценность высказываемых им правовых позиций, в том числе по самым 
фундаментальным вопросам конституционализма. Именно этот институт, 
хотя бы уже в силу предполагаемого высокого профессионализма судей, 
способен направлять законодателя, формулируя разные элементы 
содержания, вкладываемого в те или иные конституционные термины и 
понятия. 

В таком случае посмотрим, как Конституционный Суд РФ понимает 
единую систему исполнительной власти. Из анализа его решений вы-
текает, что: 

— единство этой системы должно обеспечиваться при конституи-
ровании органов государственной власти субъектов РФ2 (фактически 
речь идет о таком построении системы исполнительной власти субъекта 
РФ, которая бы структурно «стыковалась» с системой федеральной); 

— недопустимо законодательно ставить исполнительную власть 
субъектов РФ в подчиненное по отношению к представительному органу 
положение, т. е. необходимо строить взаимоотношения между пред-
ставительной и исполнительной ветвями власти в регионах таким же 
образом, как это делается на федеральном уровне3; 

— высшее должностное лицо (руководитель высшего исполнитель-
ного органа государственной власти) субъекта РФ, являясь, по существу, 
главой исполнительной власти субъекта РФ, одновременно является 
звеном в единой системе исполнительной власти в Российской 
Федерации и как таковое ответственно за обеспечение высшим органом 
исполнительной власти субъекта РФ исполнения на территории этого 
субъекта не только его конституции (устава), законов и иных 
нормативных правовых актов, но и Конституции РФ, федеральных за-
конов и иных нормативных правовых актов Российской Федерации4; 

— высшее должностное лицо (руководитель высшего исполнитель-
ного органа государственной власти) субъекта РФ по своему статусу 
находится в отношениях субординации непосредственно с Президентом 
РФ5; 

— приоритетное значение в кадровом обеспечении органов испол-
нительной власти, входящих в единую систему исполнительной власти, 

2 П. 3 мотивировочной части Постановления КС РФ от 18 января 1996 г. № 2-
П (все нормативно-правовые акты и судебные решения в настоящей работе 
проанализированы с помощью справочно-поисковой системы «Консультант 
Плюс»). 

3 Там же. П. 6. 
4 Там же. П. 4. 



имеет решение федерального органа исполнительной власти, воз-
главляющего соответствующую систему6; 

— система исполнительной власти возглавляется Правительством 
Российской Федерации7; 

— соответствующий федеральный орган исполнительной власти 
имеет право обеспечивать законность и исполнение законов в подве-
домственной ему сфере и, соответственно, осуществлять определенные 
контрольные функции присущими органам исполнительной власти 
методами, а также разрешать разногласия и споры между учреждениями 
по подведомственным ему вопросам, что само по себе не является 
нарушением прерогатив судебных или иных органов власти8; 

— решения и указания федеральной исполнительной власти в рамках 
ее компетенции являются обязательными9; 

— федеральные органы исполнительной власти и органы исполни-
тельной власти субъектов РФ должны подчиняться единым принципам и 
правилам функционирования этой системы10; 

— Президент РФ и Правительство РФ обеспечивают осуществление 
полномочий федеральной государственной власти на всей территории 
Российской Федерации11; 

— субъекты РФ, самостоятельно устанавливая систему органов го-
сударственной власти и их полномочия, должны исходить из основ 
конституционного строя, общих принципов организации представи-
тельных и исполнительных органов государственной власти, из других 
положений Конституции РФ, конкретизирующих их федеральных 
законов и иных нормативных правовых актов федеральных органов 
государственной власти12; 

— наличие единой федеральной политики, единой нормативной базы 
и централизованной системы действующих на всей территории Россий-
ской Федерации органов исполнительной власти не лишает органы ис-
полнительной власти субъектов РФ возможности участвовать в прове-
дении этой политики, если это касается защиты прав граждан13; 

— федеральный законодатель должен установить единый (общий) для 
всех субъектов РФ порядок наделения полномочиями высшего 
6 П. 5 мотивировочной части Постановления КС РФ от 10 декабря 1997 г. № 19-П. 
7 П. 12 мотивировочной части Постановления КС РФ от 20 июля 1999 г. № 12-П. 
8 Там же. 
9 П. 9 мотивировочной части Постановления КС РФ от 7 июня 2000 г. № 10-П. 
10 П. 3.2 мотивировочной части Определения КС РФ от 6 декабря 2001 г. № 249-0. 

11 П. 4 мотивировочной части Постановления КС РФ от 4 апреля 2002 г. № 8-П. 
12 П. 2 мотивировочной части Постановления КС РФ от 13 мая 2004 г. № 10-П. 
13 П. 2 мотивировочной части Постановления КС РФ от 3 февраля 2005 г. № 2-П. 



должностного лица субъекта РФ (руководителя высшего исполнительно-
го органа государственной власти субъекта РФ), обеспечивая принци-
пиальное соответствие организации власти в субъекте РФ организации 
власти на федеральном уровне14. 

Таким образом, примерно за десять лет вырисовалась общая направ-
ленность позиций Конституционного Суда РФ в отношении понятия 
единой системы исполнительной власти. А именно: «единство системы» 
в целом понимается судом как централизация и унификация (этот вывод 
еще более усилился после признания им конституционности порядка, при 
котором высшие должностные лица, руководители высших 
исполнительных органов государственной власти субъектов РФ 
«наделяются полномочиями» по представлению Президента РФ15). 
Другими словами, Конституционный Суд РФ, при всех содержащихся в 
его решениях оговорках о ценности федерализма, внес немалый вклад, по 
существу, в уменьшение степени федеративного характера России. 

2 
Не стоит, однако, всю вину приписывать Конституционному Суду. 

Драма состоит в том, что определенная основа для достижения и ле-
гитимации такой степени централизации, которая способна убить фе-
дерализм, заложена в самой Конституции РФ. Нельзя не согласиться с 
выводом Н.В. Варламовой: «Вообще, вся полнота государственной вла-
сти субъектов Федерации вне пределов ведения Российской Федерации и 
полномочий Российской Федерации по предметам совместного ведения 
Российской Федерации и субъектов Российской Федерации (ст. 73 
Конституции), в зависимости от законодательной и договорной 
конкретизации конституционных положений, может оказаться как вполне 
реальной, так и абсолютно фиктивной»16. Другими словами, модель 
федерализма у нас такова, что слишком сильно зависит от политических 
(скорее, даже мировоззренческих) предпочтений властей. 

Конечно, тот же Конституционный Суд мог бы противостоять про-
цессу бюрократической централизации. Но, как видим из его позиций, не 
стал этому препятствовать. Не будем здесь разбирать причины этого. 
Можно лишь сделать предположение о том, что суду в свое время не мог 
не передаться страх правящего класса перед «региональными баронами», 
как неофициально, зачастую обоснованно, принято 

14 П. 3 мотивировочной части Постановления КС РФ от 21 декабря 2005 г. № 
13-П. 
15 См.: Там же. 

16 Варламова Н.В. Современный российский федерализм: конституционно-
правовая модель и политико-правовая динамика. М., 2001. С. 22. 



было называть в 1990-е гг. руководителей субъектов Федерации. Заметим 
также, что сыграл и играет до сих пор огромную роль такой фактор, как 
вообще отсутствие в России сильной судебной власти. Будь она у нас, 
именно суд мог бы «скрутить голову» любому «барону», пре-
небрегающему федеральным законодательством и взирающему на 
граждан как на крепостных. Как пишет британский исследователь Л. 
Зидентоп, «американская судебная система обеспечивала подотчетность 
избранных должностных лиц на местах без включения их в единую 
бюрократическую иерархию (по-российски, в «единую систему 
исполнительной власти». — М.К.). Это означало, что верховенство 
закона не требует механизма управления, основанного на назначении го-
сударственных служащих (курсив мой. — М.К.)»]7. 

Порывы к централизации — как ответ не только на угрозу (неважно, 
мнимую или реальную) сепаратизма, но и угрозу противостояния 
реформам, регионального экономического и политического шантажа — 
были заметны и в 1990-е гг. Но тогда у федеральной власти, прежде всего 
у Президента РФ, не было таких ресурсов, как сегодня, — ни в виде 
бурно растущих финансовых средств государства, ни в виде рейтинга 
общественного доверия. А вспоминаем мы об этих порывах лишь 
потому, чтобы вновь подчеркнуть: образ мыслей и деятельности как 
региональной, так и федеральной бюрократии демонстрирует архаич-
ность мышления той и другой, непонимание обеими частями совокупной 
бюрократии эффективности правовых методов управления, упование на 
директивные рычаги и умение пользоваться лишь ими. И тем, и другим в 
пределе не нужна Федерация. Одним нужна полная независимость 
(причем даже в тех субъектах РФ, которые не могут сами себя 
обеспечить), а федеративное устройство им представляется лишь 
удобным промежуточным этапом для «освобождения»; другим нужна 
абсолютно централизованная, иерархическая система, а федеративное 
устройство они воспринимают как вынужденное наследие советского 
времени, от которого просто нельзя было сразу отказаться, но которое 
следует постепенно преодолевать. 

При таком восприятии федерализма невозможно создать баланс в 
рамках единой системы исполнительной власти. Мы преодолеем ар-
хаичное, фактически патриархальное восприятие государственности, 
скорее всего, только со сменой поколений. Но новые поколения фор-
мируются в определенной среде. Поэтому нельзя рассчитывать лишь на 
«биологический цикл». Необходимо насыщать среду идеями, которые, 
даже если не будут восприняты буквально, могут стать хоть какой-то 
ступенькой для выработки более приемлемых идей. 

17 Зидентоп Л. Демократия в Европе / Пер. с англ. / Под ред. B.Л. Иноземцева. 
М., 2001. С. 11. 



Научная задача состоит, таким образом, в поиске баланса и его кри-
териев между централизацией и децентрализацией. Сразу же, однако, 
нужно оговориться: поскольку мы имеем дело не с физическими телами, 
а с социальными явлениями, в которых действует множество раз-
нонаправленных сил, определяемых, в свою очередь, разными чело-
веческими мотивами, постольку решение задачи неизбежно должно 
учитывать «субъективный» фактор. Внешне «красивые», но умозри-
тельные модели имеют особенность на практике обращаться в свою 
противоположность. Как говорил Н.А. Бердяев, «никогда в истории не 
бывает того, чего ждут мечтатели»18. Но теория на то и теория, чтобы, 
даже учитывая ограниченные возможности для реализации тех или иных 
подходов в конкретных условиях, все же не обслуживать «потребу дня», 
а предлагать некие оптимальные конструкции: в нашем случае — теория 
должна, защищая ценности федерализма в рамках единой системы 
исполнительной власти, одновременно искать их институциональный 
баланс с ценностями государственного единства. 

Вернемся к решениям Конституционного Суда: из чего следует вывод 
о том, что они способствуют уменьшению степени федеративного 
характера России? Такой вывод основан на том, что суд толкует понятие 
«единая система исполнительной власти» в таком смысле, что фак-
тически воспроизводится взгляд на эти органы как на нижестоящие 
структуры федеральных органов исполнительной власти, ничем не от-
личающиеся от территориальных органов последних. Поэтому автор 
вынужден согласиться со следующим тезисом, высказанным в научной 
литературе: «Учитывая, что исключительная компетенция Российской 
Федерации и ее совместная с субъектами компетенция покрывают 
основной объем государственных функций, можно говорить о единой 
иерархической структуре исполнительной власти в масштабах всей 
страны. При этом характер иерархической соподчиненности в испол-
нительной вертикали может оказаться разным, вплоть до хорошо зна-
комого с советских времен “двойного подчинения”»19. 
Это было сказано в 2001 г. С тех пор слово «может» обрело уже характер 
«есть». Практика подтверждает этот вывод весьма показательным 
образом: ощущая необходимость иметь свои собственные органы 
исполнительной власти, некоторые субъекты Федерации, по существу, 
18 Бердяев Н.А. Философия неравенства. М., 1990. С. 32. 

19 Варламова Н.В. Указ. соч. С. 21. Нужно только уточнить: в советской 
конструкции под принципом «двойного подчинения» понималась подчиненность 
органа управления (так тогда назывались исполнительные органы власти), с одной 
стороны, соответствующему Совету народных депутатов (подчинение по 
горизонтали), с другой — соответствующему органу управления вышестоящего 
Совета (подчинение по вертикали). 



создают органы-двойники. Так, в Чувашской Республике, наряду с рес-
публиканским Управлением юстиции как органом «двойного подчи-
нения», т. е. подчиненным одновременно Министерству юстиции РФ и 
правительству Республики, создано республиканское Министерство 
юстиции, которое, разумеется, обладает более узкой компетенцией, чем 
федеральное управление, но зато является исполнительным органом 
власти именно данной Республики. 

Ранее было сказано, что при нынешнем понимании федерализма не-
возможно в рамках единой системы исполнительной власти обрести 
баланс между централизмом и децентрализмом. Следовательно, первый 
шаг и состоит в изменении такого понимания. Автор, естественно, не 
претендует на то, чтобы данной статьей убедить в необходимости 
отказаться от взгляда на федерализм как на «переходную форму» к 
распаду государства. В данном случае авторская «претензия» состоит 
лишь в изменении отношения к более узкому понятию — единой системе 
исполнительной власти. 

А теперь правомерно поставить основной вопрос: что именно можно 
сделать, чтобы единая система исполнительной власти не означала 
вульгарную бюрократическую иерархию исполнительных органов? 

3 
Прежде всего, требуется понять, что не может (не должно) быть 

одинакового содержания, вкладываемого в это понятие, когда речь идет 
о единой системе: а) «в пределах ведения Российской Федерации»; б) в 
пределах «полномочий Российской Федерации по предметам 
совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской 
Федерации». 

Действительно, не совершенно ли разная природа этих двух видов 
интеграции центра и регионов? Конечно, разная. В противном случае мы 
должны были бы признать, что федерализм существует лишь как 
пропагандистское украшение (сегодня этот вывод справедлив, но мы в 
данном случае ведем речь о теоретической конструкции). 
Чем же различается природа этих двух видов интеграции? В первом 
случае Конституция, разрешая федеральным властям «втягивать» ре-
гиональные органы исполнительной власти в осуществление полномочий 
по предметам исключительного ведения Российской Федерации, 
признает, что федеральные органы власти, так сказать, нуждаются в 
«региональных помощниках», в кадровом, организационном и 
техническом потенциале регионов (заметим, что вообще такая конст-
рукция, предусмотренная Конституцией РФ, не представляется разумной, 
поскольку объективно размывает идею федерализма). Во втором случае 
речь идет (опять-таки, должна идти) о взаимодействии партнеров 



— исполнительных органов обоих уровней при осуществлении со-
вместной компетенции. 

Из разницы природы видов «вертикальной интеграции» вытекают и 
совершенно разные задачи региональных органов власти, и источники 
ресурсов, и механизмы ответственности, наконец, мотивы поведения 
государственных служащих. Но тогда и понимание «единства системы» 
должно было бы быть разным. Однако сейчас в обоих случаях оно одно и 
то же: закономерности, свойственные системе исполнительной власти, 
образуемой при осуществлении полномочий Российской Федерации в 
рамках предметов ее исключительного ведения, автоматически 
переносятся на систему, образуемую при осуществлении федеральных 
полномочий по предметам совместного ведения. 

На это может последовать такое возражение: неважно, по каким 
предметам ведения — исключительно федеральным или совместным — 
образуется единая система исполнительной власти. Важно, что в обоих 
случаях речь идет о властных прерогативах Федерации, а потому в этой 
системе федеральным органам исполнительной власти принадлежит 
ведущая роль, т. е. региональные органы должны выступать здесь только 
как нижестоящие органы по отношению к федеральным. 

Действительно, такая логика кажется естественной... Но естественной 
только в координатах командной системы. В координатах же феде-
ративного государства она, напротив, противоестественна, ибо фак-
тически возвращает нас к пресловутому принципу «демократического 
централизма»20. 

Дело в том, что, как уже говорилось, наша конституционная модель 
федерализма построена таким образом, что может с одинаковой степенью 
успеха быть основой как для жестко централизованного 

20 Напомним, как этот принцип формулировался в ст. 3 Конституции СССР 
1977 г. (и соответственно, в конституциях всех союзных республик, в том числе 
РСФСР): «Организация и деятельность Советского государства строится в 
соответствии с принципом демократического централизма: выборностью всех 
органов государственной власти снизу доверху, подотчетностью их народу, 
обязательностью решений вышестоящих органов для нижестоящих. 
Демократический централизм сочетает единое руководство с инициативой и 
творческой активностью на местах, с ответственностью каждого государственного 
органа и должностного лица за порученное дело». 

Не будем указывать на лукавство этого принципа, когда при монопольном 
правлении одной «партии» выборность и подотчетность народу были превращены 
в издевательство. Укажем лишь на то, что в этой формуле даже не упоминается 
слово «компетенция», за точное соблюдение которой государственный орган или 
должностное лицо обязаны нести правовую ответственность. Говорится же только 
об «ответственности за порученное дело» — порученное вышестоящим органом 
(должностным лицом). Так что перед нами банальное описание той самой 
«вертикали власти», т. с. бюрократического всевластия. 



государства при наличии формальной федерации, так и для вполне 
нормального федеративного государства (под «нормальностью» по-
нимается разумное сочетание централизации в определенных сферах с 
самостоятельностью составных частей Федерации; определение 
компетенции региональных органов власти на основе принципа суб-
сидиарности). Выбор же той или иной модели целиком зависит, да не 
покажется это публицистической натяжкой, от мировоззрения 
Президента страны21. А, как показывает практика всех президентских 
легислатур в России, начиная с 1991 г., такое мировоззрение — в 
основном, унитаристское, централизаторское, командное. 

В таких условиях федеративные отношения не то что не могут раз-
виваться, но, напротив, угасает смысл федерализма. Для инициативы и 
самостоятельности регионов практически не остается места, ибо «ос-
таточная» компетенция, в общем виде упомянутая в ст. 73 Конституции 
РФ, не гарантирует достаточный для федеративного государства уровень 
самостоятельности (нередки случаи, когда федеральное законодательство 
вмешивается даже в этот вид компетенции). Таким образом, если все-
таки будет осознано, что федерализм для России — благо, а не 
«проклятое наследие», не вынужденная уступка, то следует иметь в виду: 
Конституция РФ отнюдь не препятствует иному, нежели сегодня, 
пониманию единой системы исполнительной власти, когда речь идет о 
полномочиях Федерации по предметам совместного ведения. 

4 
В таком случае, в чем может состоять специфика единой системы 

исполнительной власти при осуществлении совместной компетенции? 
Во-первых, речь должна идти о пронизывании законодательства 

принципиально иной философией взаимоотношений Федерации со 
своими субъектами. Речь идет о замене философии иерархии философией 
взаимодействия федеральных органов исполнительной власти и органов 
исполнительной власти субъектов Федерации при реализации 
полномочий по предметам совместного ведения. 

Во-вторых, жизнь требует, чтобы законодательное регулирование, 
через которое будет проявлять себя философия взаимодействия, со-
трудничества, не было очень жестким. Само слово «взаимодействие» 

21 Та же Конституция одновременно создает условия для воспроизводства так 
называемого персоналистского режима, заключающегося в концентрации 
властных прерогатив в руках исключительно Президента РФ и парализующего 
создание механизма политической конкуренции. Доказательства такого вывода 
содержатся в другой работе автора: Краснов М.Л. Персоналистский режим в 
России (опыт институционального анализа). М., 2007. 



в какой-то мере подразумевает отсутствие инструктивного характера, ибо 
взаимодействие предполагает проявление обеими сторонами ини-
циативы, направленной на достижение общей цели. А инициативу не-
возможно урегулировать. Можно только обозначить рамки деятельнос-
ти, чтобы инициатива одного субъекта права не покушалась на ком-
петенцию, самостоятельность и инициативу другого (особенно в такой 
политически деликатной сфере, как федеративные отношения). 

Автор считает не очень продуктивным, когда решение любой про-
блемы видят в принятии «соответствующего закона» или изменении 
действующего законодательства. Но в данном случае именно законо-
дательный акт способен стать точкой, от которой сложно будет оттол-
кнуться при изменении общих подходов к пониманию и регулированию 
единой системы исполнительной власти. Поэтому целесообразно хотя бы 
поразмышлять о возможности принятия закона о взаимодействии 
органов государственной власти Российской Федерации и органов 
государственной власти субъектов Российской Федерации при реализа-
ции полномочий по предметам совместного ведения. 

Между прочим, даже само такое название будет акцентировать 
внимание властных институтов не столько на бессмысленной идее — как 
бы более четко разграничить компетенцию, сколько именно на 
сотрудничестве. Наша концепция исходит из того, что закон будет актом 
рамочного характера для законодательной и исполнительной ветвей 
власти федерального и регионального уровней. Впрочем, и для судебной 
власти тоже, поскольку последняя должна разрешать всевозможные 
споры, неизбежно возникающие в процессе взаимодействия. Это 
означает, что регулирование конкретных отношений по отдельным 
предметам совместного ведения, полномочий отдельных федеральных 
органов исполнительной власти и органов исполнительной власти 
субъектов Федерации, порядка и сроков их осуществления, порядка 
финансирования и проч. должно, как и сегодня, осуществляться 
«специальными» (регулирующими отдельные сферы отношений) 
законодательными и подзаконными актами федерального и 
регионального уровней, а также, в необходимых случаях, договорами и 
соглашениями. 

Нам представляется, что формами взаимодействия следует признать: 
— совместное осуществление законодательной деятельности; 
— совместную деятельность в рамках единой системы исполнитель-

ной власти; 
— разработку и реализацию совместных программ и проектов на 

долевых началах; 
— проведение совместных экспериментов; 
— использование согласительных процедур. 



Что касается условий взаимодействия, то здесь важно несколько кон-
кретизировать конституционный принцип разделен™ властей «по вер-
тикали», предусмотрев, что: 

а) за пределами полномочий федеральных органов государственной 
власти органы государственной власти субъектов Федерации полностью 
самостоятельны, но при условии соблюдения Конституции Российской 
Федерации и федерального законодательства; 

б) не допускается вмешательство федеральных органов государ-
ственной власти и органов государственной власти субъектов Федерации 
в полномочия друг друга. 

Таким образом, понятие «взаимодействие» для органов публичной 
власти отличается от такого же понятия применительно к его бытовому 
значению (например, для обычной совместной деятельности людей вне 
рамок гражданско-правового договора). Если в бытовом понимании 
степень интеллектуального, физического, финансового и всякого иного 
вклада в общую деятельность основана на принципе «делаю, что могу», 
на моральном долге и моральной ответственности друг перед другом, 
перед партнером и т.п., то в публично-правовой деятельности понятие 
«взаимодействие» не отменяет понятия «собственная компетенция» и ее 
автономного осуществления каждым субъектом права. 

Далее предполагается конкретизировать законодательные полномо-
чия Федерации по предметам совместного ведения, перечисленным в ст. 
72 Конституции РФ. Следует учитывать, что речь идет все-таки не о 
полностью равноправных партнерах. Федеральный уровень «по оп-
ределению» обладает большими властными прерогативами и большими 
финансовыми, материальными и иными возможностями для того, чтобы 
обеспечить некий «диктат» в отношении субъектов Федерации. Вот 
почему важно ограничить федерального законодателя рамками, выход за 
которые юридически признавался бы как вторжение в законодательную 
компетенцию субъектов Федерации, т. е. как нарушение одного из 
принципов федерализма — деятельность каждого субъекта права в 
рамках собственной компетенции и ненарушимость этой компетенции 
кем бы то ни было. 

В предлагаемом законе невозможно описание единой, универсальной 
модели законодательной деятельности для всех предметов совместного 
ведения, ибо слишком велика специфика каждого из этих предметов. Тем 
более, что и сама Конституция в ст. 72 не содержит единой формы 
юридического описания. Ведь одно дело, например, формулировка 
«вопросы владения, пользования и распоряжения землей, недрами, 
водными и другими природными ресурсами», другое — «разграничение 
государственной собственности», третье — «административное, 



административно-процессуальное, трудовое, семейное, жилищное, зе-
мельное, водное, лесное законодательство...» и т.д. 

Исходя из этого, мы предлагаем по каждому из конституционно 
поименованных предметов совместного ведения описать свою модель 
федерального законодательства. Это означает, что, с одной стороны, 
следует стремиться к единообразию, а, с другой, — к учету специфики 
той или иной группы предметов совместного ведения. 

Стремление к единообразию должно выразиться, на наш взгляд, в 
том, что федеральный законодатель в «отраслевых» законах обязан оп-
ределять по каждому предмету (группе предметов) совместного ведения 
две главные позиции: а) основные принципы и правила, обязательные как 
для федеральных органов власти, так и для органов власти субъектов 
Федерации при осуществлении полномочий в сфере совместного ведения 
(общие условия и общий порядок, государственные стандарты, 
государственные минимальные социальные стандарты и проч.); б) 
подробное регулирование организации и деятельности федеральных 
органов государственной власти, обеспечивающих реализацию 
федеральных полномочий в рамках того или иного предмета ведения 
(система соответствующих федеральных органов власти, их полномочия, 
условия и порядок их финансирования и материально-технического 
обеспечения). 

В то же время предлагаемый закон не должен умалчивать и об общих 
требованиях, предъявляемых к законодательству субъектов Федерации, 
осуществляемому по предметам совместного ведения. Представляется, 
что смысл, основная задача регионального законотворчества — 
конкретизация общефедеральных норм и правил, регулирование орга-
низации и деятельности органов исполнительной власти, реализующих 
полномочия субъектов РФ по предметам совместного ведения, а также 
установление (если есть такая возможность) региональных социальных 
стандартов, более высоких, чем государственные минимальные 
социальные стандарты. 

Следующая большая проблема — юридическое описание собственно 
оптимальной модели единой системы исполнительной власти. Мы 
допускаем, что предлагаемая модель может показаться несовершенной. 
Но для того, чтобы от чего-то отталкиваться, нужно что-то и предложить. 

Согласно этой модели, федеральные органы исполнительной власти 
должны отвечать за соблюдение общегосударственною интереса, 
региональные — за адаптацию федеральных норм и правил к интересам и 
потребностям данного субъекта Федерации. 

Закон, по нашему мнению, не должен оставлять без регулирования 
такой до сих пор не решенный, но очень важный вопрос, как 
принадлежность 



тех или иных органов исполнительной власти, находящихся на 
территории субъектов Федерации. Понятно, что территориальные органы 
(подразделения) федеральных органов исполнительной власти создаются, 
в том числе формируется их кадровый состав, там и тогда, где и когда это 
необходимо для реализации полномочий по исключительным предметам 
ведения Федерации. Хотя ст. 78 Конституции РФ не конкретизирует, что 
только для этого создаются территориальные органы, это вытекает из 
смысла иных конституционных норм, регулирующих федеративные 
отношения. И здесь окружной принцип юрисдикции не только возможен, 
но и полезен, прежде всего, для того чтобы эти подразделения не 
подпадали под влияние региональных и местных властей. Не менее 
понятно и то, что субъекты Федерации могут без всякого согласования с 
федеральным центром создавать органы исполнительной власти, 
формировать их кадровый состав для осуществления тех функций, 
которые, на основании ст. 73 Конституции РФ, являются «остаточными», 
т. е. ни исключительно федеральными, ни совместными. 

Открытым остается лишь вопрос о создании, формировании кад-
рового состава, во всяком случае, назначении руководителей, терри-
ториальных пределах юрисдикции, финансировании, подчиненности и 
применении мер дисциплинарной ответственности к должностным лицам 
тех органов исполнительной власти, расположенных на территории 
субъектов Федерации, которые предназначены для реализации 
полномочий по предметам совместного ведения. Мы предлагаем в этой 
сфере следующее решение. 

Первое. Субъекты Федерации должны быть самостоятельны в со-
здании и формировании органов исполнительной власти, призванных 
осуществлять исполнительно-распорядительную деятельность по пред-
метам совместного ведения. Создаваемые ими органы являются органами 
именно данных субъектов РФ и потому финансируются из бюджета 
соответствующего субъекта, а руководители этих органов назначаются 
органами государственной власти того или иного субъекта РФ. Причем 
субъект РФ может установить и выборный порядок замещения 
соответствующих должностей. 

Второе. Исходя из своих ресурсов и своего понимания управлен-
ческого оптимума, субъект Федерации должен иметь право самостоя-
тельно определять структуру своих органов исполнительной власти по 
предметам совместного ведения, не обязательно копируя существующую 
на федеральном уровне. Здесь необходимо лишь такое условие, как 
наличие органов, несущих ответственность за реализацию полномочий 
по каждому из предметов совместного ведения. Другими словами, 
например, полномочия по управлению в области образования, 



физкультуры и спорта могут быть сосредоточены в одном органе уп-
равления, а не в разных, как на федеральном уровне. Заметим, что это 
вполне позволяет и Федеральный закон от 6 октября 1999 г. «Об общих 
принципах организации законодательных (представительных) и исполни-
тельных органов государственной власти субъектов Российской 
Федерации»22, в п. 2 ст. 21 которого говорится: «Высший 
исполнительный орган государственной власти субъекта Российской 
Федерации [...] формирует иные органы исполнительной власти субъекта 
Российской Федерации». Надо заметить, что названный Закон 
практически никак не регламентирует создание специализированных 
органов исполнительной власти субъектов РФ (а только высших), тем 
самым по умолчанию отдавая решение этого вопроса субъектам РФ. 

Сказанное, однако, не дает ответа еще на один вопрос. Как оценивать 
ситуацию, при которой: а) федеральный орган исполнительной власти 
не желает, чтобы федеральные полномочия осуществлялись его под-
разделением, входящим в орган исполнительной власти субъекта РФ, или 
б) субъект Федерации не желает помещать федеральное подразделение 
в состав своего органа исполнительной власти? Например, исполнение 
уголовных наказаний является федеральной функцией, осуществляемой 
Федеральной службой исполнения наказаний. При этом федеральное 
законодательство в этой сфере — а оно является предметом 
исключительного ведения Федерации — говорит не об органах ис-
полнительной власти субъектов РФ, а о территориальных органах уго-
ловно-исполнительной системы. Органы государственной власти 
субъектов РФ имеют, правда, некоторые полномочия в этой сфере, но 
сугубо вспомогательного характера, т. е. не требующие создания спе-
циальной структуры. Отсюда вопрос: должен ли этот федеральный тер-
риториальный орган быть в составе органа юстиции соответствующего 
субъекта РФ или вне его? На наш взгляд, соответствующий федеральный 
орган исполнительной власти либо Правительство РФ могут принять 
решение об «автономном», т. е. не связанном с административно-
территориальным делением, размещении данного территориального 
органа. Если же принимается решение о размещении данного органа в 
составе соответствующего органа исполнительной власти 

22 В ред. федеральных законов от 29 июля 2000 г. № 106-ФЗ, от 8 февраля 
2001 г. № З-ФЗ, от 7 мая 2002 г. № 47-ФЗ, от 24 июля 2002 г. № 107-ФЗ, от 11 
декабря 2002 г. № 169-ФЗ, от 4 июля 2003 г. № 95-ФЗ, от 19 июня 2004 г. № 53-
Ф3, от 11 декабря 2004 г. № 159-ФЗ, от 29 декабря 2004 г. № 191-ФЗ, от 29 
декабря 2004 г. № 199-ФЗ, от 21 июля 2005 г. № 93-Ф3, от 31 декабря 2005 г. № 
199-ФЗ, от 31 декабря 2005 г. № 202-Ф3, от 31 декабря 2005 г. № 203-Ф3, от 3 
июня 2006 г. № 73-Ф3, с изм., внесенными на основании постановлений 
Конституционного суда РФ от 7 июня 2000 г. № 10-П, от 12 апреля 2002 г. № 9-П. 



субъекта РФ, то это возможно по согласованию с высшим органом 
исполнительной власти субъекта РФ. 

Третье. Признаем, что сейчас будет предложена спорная модель. Но, 
на наш взгляд, она в наиболее полном виде отражает идею единой 
системы исполнительной власти. Эта модель основана на перестройке 
системы органов исполнительной власти на федеральном уровне в 
рамках административной реформы. Согласно принципам новой 
системы, федеральные министерства призваны осуществлять, в 
основном, функции стратегического планирования и прогнозирования, 
общего анализа состояния дел в подведомственной сфере, отрасли, при 
необходимости конкретизировать общероссийские минимальные 
стандарты и вырабатывать общероссийские нормативы в рамках 
законодательства, регулирующего полномочия федеральных органов 
исполнительной власти. В таком случае роль нынешних служб и агентств 
могли бы играть именно региональные органы исполнительной власти 
(другое дело, что система и функции новых видов органов 
исполнительной власти нуждаются в корректировке23). Понятно, что речь 
идет о функциях, входящих в содержание лишь предметов совместного 
ведения. 

В рамках этих предметов органы исполнительной власти субъектов 
Федерации призваны будут осуществлять текущие управленческие пол-
номочия (в частности, регистрационные, разрешительные, лицензионные, 
информационные, контрольные и проч.); информировать со-
ответствующие федеральные министерства о состоянии дел в сфере 
своего ведения; вести статистический учет по утверждаемым министер-
ством формам и проч. 

Сами же федеральные министерства при таком перераспределении 
полномочий и ответственности, помимо названных функций, могли бы 
также осуществлять контроль за соблюдением органами исполнительной 
власти субъектов Федерации федеральных нормативных правовых актов, 
за расходованием ими федеральных финансовых средств; осуществлять 
на долевых началах совместные с субъектами Федерации программы, 
проекты, проводить совместные эксперименты. При этом федеральный 
министр должен быть наделен правом вносить представления главе 
субъекта Федерации (главе исполнительной власти субъекта Федерации) 
об освобождении от должности руководителей соответствующих органов 
исполнительной власти субъекта Федерации, но только за нарушения 
федеральных нормативных правовых актов. 

23 Об этой проблеме автор писал в работе: Краснов М.Л. К оценке первого 
этапа административной реформы // Реформы и право / Отв. ред. Ю.А. 
Тихомиров. М., 2006. 



Исходя из общего смысла предлагаемой модели, также целесообразно 
законодательно определить формы и общий порядок участия органов 
исполнительной власти субъектов Федерации в выработке решений, 
принимаемых федеральными органами исполнительной власти по 
предметам совместного ведения; условия и общий порядок 
осуществления совместных программ, проектов, проведения совместных 
экспериментов. 

Наконец, составной частью предлагаемого закона о взаимодействии 
должны стать положения, регулирующие использование согласительных 
процедур при возникновении споров между органами исполнительной 
власти разных уровней. 



Е.К. Глушко, 
к.ю.н., профессор кафедры конституционного и административного 
права 
 

Полномочия Президента Российской Федерации в 
сфере исполнительной власти 

 
В российской науке административного права сложилась своеоб-

разная ситуация с характеристикой полномочий Президента Российской 
Федерации в сфере исполнительной власти. 

В одних учебниках по административному праву этот вопрос не ис-
следуется вовсе24, в других — данным полномочиям уделяется один 
параграф, да и то описательный25. Авторов этих учебников можно по-
нять: Конституция РФ (ст. 80) не относит Президента к исполнительной 
ветви государственной власти, определяя его статус как главы го-
сударства. В связи с этим Президент РФ выступает главным образом как 
субъект конституционно-правовых отношений. 

Вместе с тем вряд ли можно повергнуть сомнению тот факт, что 
президентские полномочия в сфере исполнительной власти чрезвычайно 
широки, а по ряду направлений прибрели доминирующий характер. 
Представляется, что это уже достаточный аргумент для их анализа и с 
позиций административно-правовой науки. 

В литературе по административному праву, как правило, не пред-
лагается каких-либо вариантов классификации полномочий Президента 
РФ в сфере исполнительной власти. Авторы ограничиваются лишь их 
перечислением26. Вместе с тем есть и отдельные примеры попыток 
разделить полномочия Президента на определенные группы. Так, А.Б. 
Агапов различает организационные, распорядительные и коллизионные 
полномочия Президента РФ в сфере исполнительной власти27. 

Представляется, что полномочия Президента в этой сфере можно 
классифицировать также по правовому источнику их закрепления. 

24 См., например: Бахрах Д.Н. Административное право. М., 1999; 
Административное право Российской Федерации / Под ред. Н.Ю. Хаманевой. М., 
2004; Тихомиров Ю.Л. Административное право и процесс: Полный курс. 2-е изд. 
М., 2005. 

25 См., например: Бахрах Д. Н., Российский Б.В., Старилов Ю.Н. 
Административное право: Учеб. для вузов. М., 2004. С. 191 — 194; Попов Л.Л., 
Мигачев Ю.И., Тихомиров С.В. Административное право России. М., 2006. С. 
98—100. 

26 См., например: Попов Л.Л., Мигачев Ю.И., Тихомиров С.В. Указ. соч. С. 
98— 100; Габричидзе Б.Н., Чернявский А.Г. Административное право России: 
Учеб. М., 2006. С. 68-75. 

27 См.: Агапов А.Б. Административное право: Учеб. М. С. 141 — 143. 



По этому основанию следует выделить полномочия, установленные 
Конституцией РФ, федеральными законами, указами Президента РФ. 

В настоящей статье представляется необходимым проанализировать: 
а) какие конституционные полномочия Президента относятся к сфере 
исполнительной власти; б) как они воспроизводятся (конкретизируются и 
дополняются) в федеральных законах и указах Президента РФ. При этом 
полномочия Президента РФ в сфере исполнительной власти в строгом 
понимании, по-видимому, следует отличать от его полномочий по 
текущему государственному управлению. Но в нормативных правовых 
актах эти полномочия переплетаются. Поэтому представляется 
целесообразным проанализировать их в совокупности, пренебрегая 
различием категорий «исполнительная власть» и «государственное 
управление». 

В Конституции РФ закреплены различные полномочия Президента 
РФ, которые можно отнести к сфере исполнительной власти28. По-
пытаемся классифицировать их по содержанию и направленности. 

/. Полномочия по формированию и прекращению деятельности феде-
ральных органов исполнительной власти: 

— назначение с согласия Государственной Думы Председателя Пра-
вительства (иногда мы будем для краткости именовать его Премьером); 

— назначение на должность и освобождение от должности, по пред-
ложению Председателя Правительства РФ, заместителей Председателя 
Правительства (вице-премьеров) и федеральных министров; 

— право принимать решение об отставке Правительства. 
2. Полномочия по определению направлений и руководству дея-

тельностью органов исполнительной власти: 
— определение основных направлений внутренней и внешней по-

литики; 
— право председательствовать на заседаниях Правительства; 
— право отменять постановления и распоряжения Правительства РФ в 

случае их противоречия Конституции РФ, федеральным законам и указам 
Президента; 

— утверждение структуры федеральных органов исполнительной 
власти по представлению Председателя Правительства. 

3. Полномочия по обеспечению обороны и национальной безопас-
ности страны: 

— назначение и освобождение высшего командования Вооруженных 
Сил РФ; 

— осуществление Верховного Главнокомандования Вооруженными 
Силами РФ; 

28 Здесь рассматриваются полномочия Президента РФ только в отношении 
федеральных органов исполнительной власти. 



— при определенных обстоятельствах право введения на территории 
РФ или в отдельных ее местностях военного положения; 

— при определенных обстоятельствах право введения на территории 
РФ или в отдельных ее местностях чрезвычайного положения. 

Таким образом, анализ одной только Конституции РФ не приводит к 
выводу о наличии широких полномочий Президента в сфере го-
сударственного управления. Однако известно, что в реальности дело 
обстоит именно так. Что это — нарушение Конституции или для этого 
существуют правовые основания? Ответ на этот вопрос дает анализ 
законодательных и подзаконных актов. 

Конституционные полномочия, которые относятся ко всем названным 
ранее группам, конкретизируются и отчасти расширяются в Федеральном 
конституционном законе от 17декабря 1997г. «О Правительстве 
Российской Федерации» (далее — ФКЗ). Так, Президент РФ в случае 
освобождения от должности Председателя Правительства РФ вправе до 
назначения нового Председателя Правительства поручить исполнять 
обязанности Премьера одному из вице-премьеров на срок до двух 
месяцев; имеет право председательствовать на заседаниях Президиума 
Правительства. Таким полномочиям Президента корреспондирует прямо 
не предусмотренная Конституцией обязанность Председателя 
Правительства систематически информировать Президента о работе 
Кабинета. 

Принципиальной новеллой в ФКЗ оказалась предоставляемая Пре-
зиденту РФ возможность непосредственного руководства рядом феде-
ральных органов исполнительной власти. Так, в ст. 32 ФКЗ сказано: 
«Президент Российской Федерации в соответствии с Конституцией 
Российской Федерации, федеральными конституционными законами, 
федеральными законами руководит деятельностью федеральных органов 
исполнительной власти, ведающих вопросами обороны, безопасности, 
внутренних дел, юстиции, иностранных дел, предотвращения 
чрезвычайных ситуаций и ликвидации последствий стихийных бедствий 
(курсив мой. — Е.Г.), утверждает по представлению Председателя 
Правительства Российской Федерации положения о них и назначает 
руководителей и заместителей руководителей этих органов, а также 
осуществляет иные полномочия как Верховный Главнокомандующий 
Вооруженными Силами Российской Федерации и Председатель Совета 
Безопасности Российской Федерации. 

Президент Российской Федерации руководит непосредственно и 
через федеральных министров деятельностью федеральных органов 
исполнительной власти, указанных в части первой настоящей статьи и 
находящихся в ведении соответствующих федеральных министерств. 



Президент Российской Федерации распределяет функции между 
федеральными органами исполнительной власти, указанными в части 
первой настоящей статьи. Президент Российской Федерации в случае 
изменения в установленном порядке системы и структуры федеральных 
органов исполнительной власти до принятия федеральных законов о 
внесении соответствующих изменений в федеральные законы может 
перераспределять установленные федеральными законами функции 
федеральных органов исполнительной власти, деятельностью которых 
руководит Президент Российской Федерации». 

Означает ли это, что тем самым данные органы исполнительной 
власти выводятся из-под подчинения Правительству? Нет, последний 
абзац данной статьи гласит: «Правительство Российской Федерации в 
соответствии с Конституцией Российской Федерации, федеральными 
конституционными законами, федеральными законами, указами и рас-
поряжениями Президента Российской Федерации координирует дея-
тельность федеральных органов исполнительной власти, указанных в 
части первой настоящей статьи». 

Право Президента по непосредственному руководству рядом феде-
ральных органов исполнительной власти напрямую из Конституции не 
вытекает. Однако его нельзя считать и нарушением Конституции, 
поскольку, в соответствии с ней, Президент РФ определяет основные 
направления внутренней и внешней политики, а также обязан принимать 
меры по охране суверенитета Российской Федерации, ее независимости и 
государственной целостности. Естественно, что во исполнение этих 
конституционных задач глава государства должен иметь необходимые 
полномочия. 

В то же время практика показывает, что Президентом РФ, который 
имеет полномочие утверждать, а фактически определять структуру фе-
деральных органов исполнительной власти, нередко и без достаточных 
на то правовых оснований принимались субъективные решения о круге 
органов исполнительной власти, непосредственно подчиненных ему. 

Так, по Указу Президента РФ от 10 января 1994 г. № 66 «О структуре 
федеральных органов исполнительной власти» к федеральным органам 
исполнительной власти, подведомственным Президенту, в частности 
были отнесены Федеральная служба России по телевидению и 
радиовещанию и Государственная архивная служба России29. 
Министерство юстиции РФ в это время было еще подчинено Прави-
тельству РФ. 

29 В указы о структуре федеральных органов исполнительной власти 
вносились многочисленные изменения и дополнения. Здесь и далее имеются в 
виду первоначальные редакции этих указов. 



Согласно Указу Президента РФ от 14 августа 1996 г. № 1177 к феде-
ральным органам исполнительной власти, подведомственным Прези-
денту по вопросам, закрепленным за ним Конституцией РФ, были, к 
примеру, отнесены Федеральная комиссия по рынку ценных бумаг, 
Федеральная служба железнодорожных войск, Федеральный надзор по 
ядерной и радиационной безопасности. Федеральная служба налоговой 
полиции в то время была подчинена Правительству. 

В соответствии с Указом Президента РФ от 30 апреля 1998 г. № 483 
руководство деятельностью Федеральной архивной службы России, 
Федеральной службы по телевидению и радиовещанию, Федерального 
надзора по ядерной и радиационной безопасности осуществляло уже 
Правительство. 

По Указу Президента РФ от 25 мая 1999 г. № 651 Министерство 
юстиции и Федеральная служба налоговой полиции были переподчинены 
Президенту. 

Следующий заметный блок президентской компетенции, закреп-
ленный в законодательстве и подзаконных актах, связан со сферой обо-
роны и безопасности. Так, в соответствии с Законом РФ от 5 марта 1992 
г. № 2446-1 «О безопасности» Президент осуществляет общее ру-
ководство государственными органами обеспечения безопасности, 
контролирует и координирует деятельность этих органов; в пределах 
определенной законом компетенции принимает оперативные решения по 
обеспечению безопасности. 

Весьма широко, хотя и не исчерпывающим образом, полномочия 
Президента РФ в сфере обороны, обусловленные его статусом Вер-
ховного Главнокомандующего Вооруженными Силами, закреплены 
Федеральным законом от 31 мая 1996 г. № 61-ФЗ «Об обороне». В соот-
ветствии с ним Президент РФ: 

— определяет основные направления военной политики РФ; 
— осуществляет руководство Вооруженными Силами РФ, другими 

войсками, воинскими формированиями и органами; 
— принимает в соответствии с федеральными законами решение о 

привлечении Вооруженных Сил, других войск, воинских формирований 
и органов к выполнению задач с использованием вооружения не по их 
предназначению; 

— утверждает концепции и планы строительства и развития Воору-
женных Сил РФ, других войск, воинских формирований и органов и 
иные планы; 

— утверждает федеральные государственные программы вооружения 
и развития оборонного промышленного комплекса; 

— утверждает программы ядерных и других специальных испытаний 
и санкционирует проведение указанных испытаний; 



— утверждает структуру, состав Вооруженных Сил РФ, других войск, 
воинских формирований до объединения включительно и органов, 
штатную численность военнослужащих Вооруженных Сил, других войск, 
воинских формирований и органов, а также штатную численность 
гражданского персонала органов; 

— принимает решение о дислокации и передислокации Вооруженных 
Сил, других войск, воинских формирований от соединения и выше; 

— утверждает общевоинские уставы, положения о Боевом знамени 
воинской части, Военно-морском флаге Российской Федерации, порядке 
прохождения военной службы, военных советах, военных комиссариатах, 
военно-транспортной обязанности; 

— утверждает положения о Министерстве обороны РФ и федеральных 
органах исполнительной власти (органах), уполномоченных в области 
управления другими войсками, воинскими формированиями и органами, 
определяет вопросы координации деятельности федеральных органов 
исполнительной власти и органов исполнительной власти субъектов 
Российской Федерации в области обороны; 

— утверждает Положение о территориальной обороне и План граж-
данской обороны; 

— утверждает планы размещения на территории Российской Феде-
рации объектов с ядерными зарядами, а также объектов по ликвидации 
оружия массового уничтожения и ядерных отходов; 

— издает указы о призыве граждан Российской Федерации на воен-
ную службу, военные сборы, а также об увольнении с военной службы 
граждан Российской Федерации, проходящих военную службу по при-
зыву в порядке, предусмотренном федеральным законом; 

— устанавливает перечень организаций, осуществляющих деятель-
ность в интересах обороны страны и безопасности государства, и фе-
деральных государственных образовательных учреждений высшего 
профессионального образования, в которые военнослужащие, прохо-
дящие военную службу по контракту, могут направляться не на воинские 
должности, а также общее количество военнослужащих, направляемых 
не на воинские должности в каждые из указанных организаций и 
образовательных учреждений. 

Согласно Федеральному конституционному закону от 30января 2002 
г. № 1-ФКЗ «О военном положении» Президент Российской Федерации: 

— осуществляет руководство организацией обеспечения режима во-
енного положения; 

— обеспечивает согласованное функционирование и взаимодействие 
органов государственной власти в целях обеспечения режима военного 
положения; 



— контролирует применение мер по обеспечению военного поло-
жения; 

— определяет в соответствии Федеральным конституционным за-
коном меры по обеспечению режима военного положения, применяемые 
федеральными органами исполнительной власти, органами ис-
полнительной власти субъектов РФ и органами военного управления на 
территории, на которой введено военное положение, а также полномочия 
указанных органов по применению этих мер; 

— определяет задачи и устанавливает порядок привлечения Воору-
женных Сил РФ, других войск, воинских формирований и органов для 
обеспечения режима военного положения; 

— приостанавливает деятельность политических партий, других об-
щественных объединений, религиозных объединений, ведущих про-
паганду и (или) агитацию, а равно иную деятельность, подрывающую в 
условиях военного положения оборону и безопасность Российской 
Федерации; 

— устанавливает запреты или ограничения на проведение собраний, 
митингов и демонстраций, шествий и пикетирования, а также иных 
массовых мероприятий; 

— устанавливает запреты на проведение забастовок и на приоста-
новление или прекращение деятельности организаций иным способом; 

— определяет порядок прохождения военной службы в период дей-
ствия военного положения; 

— принимает необходимые меры по прекращению или приостанов-
лению действия международных договоров Российской Федерации с 
иностранным государством (группой государств), совершившим (со-
вершивших) акт агрессии против Российской Федерации, и (или) го-
сударствами, союзными с ним (ними); 

— прекращает в условиях военного положения деятельность в Рос-
сийской Федерации иностранных и международных организаций, в 
отношении которых правоохранительными органами получены дос-
товерные сведения о том, что указанные организации осуществляют 
деятельность, направленную на подрыв обороны и безопасности Рос-
сийской Федерации; 

— устанавливает на территории, на которой введено военное поло-
жение, особый режим работы объектов, обеспечивающих функциони-
рование транспорта, коммуникаций и связи, объектов энергетики, а также 
объектов, представляющих повышенную опасность для жизни и здоровья 
людей и для окружающей природной среды; 

— утверждает положения о федеральных органах исполнительной 
власти, руководство которыми он осуществляет. 



Большинство из перечисленных положений напрямую не вытекает из 
полномочия, предоставленного Президенту Российской Федерации ст. 87 
Конституции, а устанавливается непосредственно федеральным законом. 

Что касается чрезвычайного положения, то в законе, принятие ко-
торого предусмотрено Конституцией, следовало бы ожидать лишь кон-
кретизацию обстоятельств введения такого положения и установления 
порядка его введения. Однако в Федеральном конституционном законе 
от 30 мая 2001 г. № З-ФКЗ «О чрезвычайном положении» содержатся 
нормы, фактически расширяющие соответствующее конституционное 
полномочие Президента. 

Так, Президенту РФ предоставлены полномочия: 
— продления чрезвычайного положения (ст. 9); 
— отмены полностью или частично чрезвычайного положения ранее 

установленного срока при устранении обстоятельств, послуживших 
основанием для введения чрезвычайного положения, с оповещением об 
этом населения Российской Федерации или соответствующих ее 
отдельных местностей в том же порядке, в каком оно оповещалось о 
введении чрезвычайного положения (ст. 10); 

— введения ряда мер и временных ограничений (ст. 11); 
— приостановления действия правовых актов органов государ-

ственной власти субъектов Российской Федерации, правовых актов 
органов местного самоуправления, действующих на территории, на 
которой введено чрезвычайное положение, в случае противоречия этих 
актов указу Президента РФ о введении на данной территории 
чрезвычайного положения (ст. 15). 

Из этого перечня можно выделить полномочия, которые устанав-
ливаются федеральным конституционным законом первично. Так, со-
гласно ст. 85 Конституции, Президент вправе приостанавливать действие 
актов органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации 
в случае противоречия этих актов Конституции РФ, федеральным 
законам и международным обязательствам России. Однако в ФКЗ «О 
чрезвычайном положении» речь идет о приостановлении правовых актов 
не только субъектов Федерации, но и органов местного самоуправления. 
При этом основанием такого приостановления является уже 
противоречие указу Президента РФ, а не федеральным законам и 
международным обязательствам. 

В ряде федеральных законов устанавливаются и иные полномочия 
Президента РФ по управлению в сфере безопасности и обороны. Так, по 
Федеральному закону от 6 марта 2006 г. № 35-ФЭ «О противодействии 
терроризму», Президент РФ: 

— определяет основные направления государственной политики в 
области противодействия терроризму; 



— устанавливает компетенцию федеральных органов исполнительной 
власти, руководство деятельностью которых он осуществляет, по борьбе 
с терроризмом; 

— принимает решение в установленном порядке об использовании за 
пределами территории Российской Федерации формирований Воо-
руженных Сил РФ и подразделений специального назначения для борьбы 
с террористической деятельностью, осуществляемой против Российской 
Федерации либо граждан РФ или лиц без гражданства, постоянно 
проживающих в России. 

Согласно Федеральному закону от 10января 1996г. № 5-ФЗ «О внеш-
ней разведке» Президент РФ: 

— осуществляет общее руководство органами внешней разведки, а 
также определяет задачи разведывательной деятельности; 

— контролирует и координирует деятельность органов внешней раз-
ведки Российской Федерации; 

— принимает в пределах полномочий, определяемых федеральными 
законами, решения по вопросам, связанным с внешней разведкой 
Российской Федерации, в том числе по вопросам целесообразности 
заключения договоров межведомственного характера между органами 
внешней разведки Российской Федерации и разведывательными и кон-
трразведывательными службами иностранных государств; 

— назначает руководителей органов внешней разведки Российской 
Федерации. 

В соответствии с Федеральным законом от 21 декабря 1994 г. № 68-
ФЗ «О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций при-
родного и техногенного характера» Президент РФ: 

— определяет основные направления государственной политики и 
принимает иные решения в области защиты населения и территорий от 
чрезвычайных ситуаций; 

— вносит на рассмотрение Совета Безопасности РФ и принимает с 
учетом его предложений решения по вопросам предупреждения и лик-
видации чрезвычайных ситуаций, а также по вопросам преодоления их 
последствий; 

— принимает решение о привлечении при необходимости к ликви-
дации чрезвычайных ситуаций Вооруженных Сил РФ других войск и 
воинских формирований. 

На Президента РФ, согласно Закону Российской Федерации от 21 
июля 1993 г. № 5485-1 «О государственной тайне», возложен ряд пол-
номочий в связи с отнесением сведений к государственной тайне, их 
засекречиванием или рассекречиванием. В частности, Президент: 

— утверждает государственные программы в области защиты госу-
дарственной тайны; 



— утверждает по представлению Правительства РФ состав, структуру 
межведомственной комиссии по защите государственной тайны и 
положение о ней; 

— утверждает по представлению Правительства РФ Перечень дол-
жностных лиц органов государственной власти, наделяемых полномо-
чиями по отнесению сведений к государственной тайне, а также Пе-
речень сведений, отнесенных к государственной тайне; 

— заключает международные договоры Российской Федерации о 
совместном использовании и защите сведений, составляющих госу-
дарственную тайну; 

— определяет полномочия должностных лиц по обеспечению защиты 
государственной тайны в Администрации Президента РФ; 

— в пределах своих полномочий решает иные вопросы, возникающие 
в связи с отнесением сведений к государственной тайне, их за-
секречиванием или рассекречиванием и их защитой. 

Кроме того, Президент Российской Федерации в пределах своих 
полномочий осуществляет контроль за обеспечением защиты государ-
ственной тайны. 

В соответствии с Федеральным законом от 26 февраля 1997 г. № 31-
ФЗ «О мобилизационной подготовке и мобилизации в Российской 
Федерации» Президент РФ: 

— определяет цели и задачи мобилизационной подготовки и моби-
лизации в Российской Федерации; 

— издает нормативные правовые акты в области мобилизационной 
подготовки и мобилизации; 

— обеспечивает согласованное функционирование и взаимодействие 
органов государственной власти в области мобилизационной подготовки 
и мобилизации; 

— устанавливает порядок представления ежегодных докладов о со-
стоянии мобилизационной готовности Российской Федерации; 

— ведет переговоры и подписывает международные договоры Рос-
сийской Федерации о сотрудничестве в области мобилизационной под-
готовки и мобилизации; 

— в случаях агрессии против Российской Федерации или непосред-
ственной угрозы агрессии, возникновения вооруженных конфликтов, 
направленных против Российской Федерации, объявляет общую или 
частичную мобилизацию с незамедлительным сообщением об этом 
Совету Федерации и Государственной Думе; 

— устанавливает режим работы органов государственной власти, ор-
ганов местного самоуправления и организаций в период мобилизации и в 
военное время; 

— устанавливает порядок организации работ по бронированию на 
период мобилизации и на военное время граждан, пребывающих в  



запасе и работающих в органах государственной власти, органах мест-
ного самоуправления и организациях; 

— предоставляет (приостанавливает) право на отсрочку от призыва на 
военную службу по мобилизации гражданам или отдельным категориям 
граждан. 

На основании Федерального закона от 27 декабря 1995 г. № 213-ФЭ 
«О государственном оборонном заказе» Президент утверждает основные 
показатели оборонного заказа. Основные показатели оборонного заказа 
утверждаются одновременно с подписанием им федерального закона о 
федеральном бюджете. 

В соответствии с Федеральным законом от 23 июня 1995 г. № 93-Ф3 
«О порядке предоставления Российской Федерацией военного и граждан-
ского персонала для участия в деятельности по поддержанию или вос-
становлению международного мира и безопасности» Президент РФ при-
нимает решение о направлении за пределы территории Российской 
Федерации отдельных военнослужащих для участия в миротворческой 
деятельности, определяет район действий указанных военнослужащих, 
их задачи, подчиненность, срок пребывания и порядок замены, а также 
устанавливает в соответствии с федеральными законами дополнительные 
гарантии и компенсации указанным военнослужащим и членам их семей. 

Решение о направлении за пределы территории России воинских 
формирований Вооруженных Сил для участия в миротворческой дея-
тельности принимается Президентом РФ на основании Постановления 
Совета Федерации о возможности использования Вооруженных Сил РФ 
за пределами территории Российской Федерации. 

Президентом Российской Федерации принимается решение об отзыве 
указанных военнослужащих, если в связи с изменением международной 
военно-политической обстановки дальнейшее их участие в 
миротворческой деятельности становится нецелесообразным. 

Согласно Федеральному закону от 12 февраля 1998 г. № 28-ФЗ «О 
гражданской обороне» Президент РФ: 

— определяет основные направления единой государственной по-
литики в области гражданской обороны; 

— утверждает План гражданской обороны и защиты населения; 
— вводит в действие План гражданской обороны и защиты населения 

на территории Российской Федерации или в отдельных ее местностях в 
полном объеме или частично; 

— утверждает структуру, состав войск гражданской обороны и штат-
ную численность военнослужащих войск гражданской обороны, ут-
верждает Положение о войсках гражданской обороны; 

— осуществляет иные полномочия в области гражданской обороны в 
соответствии с законодательством Российской Федерации. 



На Президента Российской Федерации возложены полномочия и по 
руководству внутренними войсками. Так, по Федеральному закону от 6 
февраля 1997 г. № 27-ФЗ «О внутренних войсках Министерства 
внутренних дел Российской Федерации», Президент РФ: 

— осуществляет руководство внутренними войсками; 
— утверждает состав, численность и структуру внутренних войск; 
— принимает решение о дислокации и передислокации внутренних 

войск; 
— принимает решение о привлечении внутренних войск для участия 

совместно с органами внутренних дел в обеспечении режима чрез-
вычайного положения; 

— назначает на должность по представлению министра внутренних 
дел РФ главнокомандующего внутренними войсками и освобождает его 
от должности; 

— устанавливает количество должностей во внутренних войсках, 
подлежащих замещению высшими офицерами; 

— назначает военнослужащих внутренних войск на воинские дол-
жности, для которых штатом предусмотрены воинские звания высших 
офицеров; 

— присваивает в установленном порядке высшие воинские звания; 
— увольняет с военной службы высших офицеров; 
— утверждает положение о Главном командовании внутренних войск 

Министерства внутренних дел РФ, положение об оперативно-терри-
ториальном объединении внутренних войск и положение о военных 
советах; 

— определяет количество граждан Российской Федерации, подле-
жащих призыву на военную службу и военные сборы во внутренние 
войска; 

— утверждает военную форму одежды и знаки различия для воен-
нослужащих внутренних войск; 

— утверждает Устав внутренних войск Министерства внутренних дел 
РФ; 

— принимает меры по обеспечению правовой и социальной защиты 
военнослужащих внутренних войск, граждан, уволенных с военной 
службы во внутренних войсках, членов их семей и гражданского 
персонала внутренних войск; 

— осуществляет иные полномочия в сфере деятельности внутренних 
войск. 

В сфере государственной охраны, в соответствии с Федеральным 
законом от 27 мая 1996 г. № 57-ФЗ «О государственной охране», по 
решению Президента охрана может быть предоставлена иным, кроме 
субъектов государственной охраны, непосредственно перечисленных 



в этом Законе, лицам, замещающим государственные должности 
Российской Федерации, членам Совета Федерации, депутатам Го-
сударственной Думы и федеральным государственным служащим по 
представлениям по подведомственности Председателя Правительства 
РФ, Председателя Совета Федерации, Председателя Государственной 
Думы и Председателя Конституционного Суда РФ, а также иным, кроме 
указанных в Законе, иностранным государственным, политическим и 
общественным деятелям. Распоряжениями Президента в этом случае 
определяются меры по обеспечению государственной охраны указанных 
лиц, исходя из характера и реальности угрозы их безопасности. 

Отдельно следует отметить в этой сфере такие полномочия, как: 
— создание, реорганизация и упразднение федеральных органов го-

сударственной охраны; 
— решение вопросов прохождения государственной службы в фе-

деральных органах государственной охраны; 
— установление перечня оружия и специальных средств, состоящих 

на вооружении федеральных органов государственной охраны, или по-
ручение это Правительству РФ. 

В сфере обеспечения пенитенциарной системы, в соответствии с 
Законом Российской Федерации от 21 июля 1993 г. № 5473-1 «Об уч-
реждениях и органах, исполняющих уголовные наказания в виде лишения 
свободы», Президент РФ утверждает положение о федеральном органе 
уголовно-исполнительной системы, его структуру и предельную 
численность. Кроме того, Президентом утверждается перечень дол-
жностей высшего начальствующего состава сотрудников уголовно-
исполнительной системы и соответствующих этим должностям спе-
циальных званий. 

Весьма обширные полномочия предоставлены Президенту Россий-
ской Федерации в сфере военно-технического сотрудничества. По Фе-
деральному закону от 19 июля 1998 г. № 114-ФЗ «О военно-техническом 
сотрудничестве Российской Федерации с иностранными 
государствами» Президент: 

— осуществляет руководство государственной политикой в области 
военно-технического сотрудничества Российской Федерации с инос-
транными государствами; 

— определяет в ежегодном послании Федеральному Собранию ос-
новные направления деятельности в области военно-технического со-
трудничества; 

— принимает решение об установлении военно-технического со-
трудничества с иностранными государствами, а также решения о при-
остановлении, прекращении и возобновлении этого сотрудничества; 



— устанавливает ограничения в области военно-технического со-
трудничества; 

— определяет федеральные органы исполнительной власти по ко-
ординации, контролю в области военно-технического сотрудничества и 
решению других задач государственного регулирования в этой области, а 
также создает в случае необходимости консультативные органы по 
вопросам военно-технического сотрудничества; 

— определяет порядок осуществления военно-технического сотруд-
ничества Российской Федерации с иностранными государствами; 

— принимает решение о создании в установленном порядке специ-
ализированных федеральных государственных унитарных предприятий, 
основанных на праве хозяйственного ведения, являющихся госу-
дарственными посредниками при осуществлении внешнеторговой де-
ятельности в отношении продукции военного назначения; 

— устанавливает порядок предоставления российским организациям 
права на осуществление внешнеторговой деятельности в отношении 
продукции военного назначения; 

— определяет порядок лицензирования в Российской Федерации ввоза 
и вывоза продукции военного назначения, экспорт и импорт которой 
подлежат контролю и осуществляются по лицензиям; принимает 
решение по вопросу оказания военно-технической помощи иностранным 
государствам; 

— принимает решения по вопросам сотрудничества с иностранными 
государствами в области разработок продукции военного назначения; 

— принимает решение о передаче иностранным заказчикам лицензий 
на производство продукции военного назначения; 

— принимает иные решения в пределах своих полномочий. 
Кроме того, в законах закреплены полномочия Президента РФ по 

контролю за органами Федеральной службы безопасности, деятельно-
стью милиции, за оперативно-розыскной деятельностью, за деятель-
ностью уголовно-исполнительной системы, федерального органа ис-
полнительной власти в области фельдъегерской связи, федеральных 
органов государственной охраны и др. 

Многие из приведенных норм представляются избыточными. Так, 
вряд ли следует в законах повторять вслед за Конституцией РФ о том, что 
Президент РФ определяет основные направления политики, обеспечивает 
согласованное функционирование и взаимодействие государственных 
органов, а также ведет переговоры и подписывает международные 
договоры в той или иной сфере. Кроме того, если перечень полномочий 
Президента Российской Федерации не определен исчерпывающим 
образом (а в большинстве названных законов существует 



такая формула, как «осуществляет иные полномочия»), то он во многом 
теряет свой смысл. 

Теперь остановимся на полномочиях Президента РФ, имеющих 
большое значение для сферы исполнительной власти, но не упомянутых 
в Конституции, а установленных только федеральными законами. Здесь 
можно выделить, прежде всего, такую важную область, как госу-
дарственная служба. 

Следует отметить, что полномочия Президента в этой сфере имеют 
тенденцию к неуклонному расширению. Это становится очевидным при 
сопоставлении полномочий по вопросам государственной службы, 
предоставляемых Президенту РФ федеральными законами по вопросам 
государственной службы. 

Так, ныне уже не действующий Федеральный закон от 31 июля 1995 
г. № 119-ФЗ «Об основах государственной службы Российской 
Федерации» содержал многочисленные отсылки к иным федеральным 
законам: о денежном содержании лиц, замещающих государственные 
должности категории «А», денежном содержании государственных 
служащих, особенностях государственной службы в отдельных 
государственных органах, квалификационных экзаменах, присвоении и 
сохранении квалификационных разрядов, аттестации государственного 
служащего, порядке ведения личных дел и реестров государственных 
служащих, видах поощрений государственных служащих и порядке их 
применения, порядке применения и обжалования дисциплинарных 
взысканий, порядке включения в стаж государственной службы иных 
периодов трудовой деятельности, конкурсе на замещение вакантной 
государственной должности государственной службы. 

Эти законы так и не были приняты. Развитие нормативной базы по 
вопросам государственной службы пошло по иному пути. По боль-
шинству перечисленных вопросов были изданы указы Президента 
Российской Федерации. Таким образом, была изменена сама концепция 
правового регулирования института государственной службы. Если 
первоначально предполагалось, что государственно-служебные 
отношения будут регулироваться рядом законов, то на деле действовал 
только один ФЗ об основах госслужбы, изобилующий отсылочными 
нормами, а все содержательное регулирование осуществлялось указами. 

Действующие в настоящее время законы о государственной службе 
предоставляют Президенту РФ исключительно широкие права в сфере 
регулирования государственно-служебных отношений. Фактически 
Президент признан главным «патроном» госслужбы в России. В 
частности, по Федеральному закону от 27мая 2003 г. № 58-ФЗ «О си-
стеме государственной службы Российской Федерации» Президент РФ 



утверждает перечни должностей федеральной гражданской службы, 
перечни типовых воинских должностей и должностей правоохрани-
тельной службы; устанавливает содержание и порядок ведения Реестра 
федеральных государственных служащих, а также перечень сведений, 
включаемых в Сводный реестр государственных служащих Российской 
Федерации, определяет своими указами соотношение должностей 
федеральной гражданской службы, воинских должностей и должностей 
правоохранительной службы; соотношение классных чинов, 
дипломатических рангов, воинских и специальных званий. 

Еще более значительный круг вопросов отнесен к ведению Прези-
дента Федеральным законом от 27 июля 2004 г. № 79-ФЗ «О государ-
ственной гражданской службе Российской Федерации». Указами Прези-
дента РФ учреждаются должности федеральной гражданской службы, 
утверждается реестр таких должностей, а также порядок ведения Свод-
ного реестра должностей государственной гражданской службы Рос-
сийской Федерации, определяется соотношение классных чинов фе-
деральной гражданской службы и классных чинов гражданской службы 
субъектов Российской Федерации. 

Кроме того, Президент утверждает многочисленные положения, 
касающиеся различных аспектов государственной службы, решает воп-
росы, связанные с денежным содержанием или денежным вознаграж-
дением федеральных государственных гражданских служащих, разме-
рами денежного поощрения, исчислением стажа гражданской службы 
Российской Федерации и зачета в него иных периодов замещения дол-
жностей. 

Таким образом, на Президента РФ важнейшие полномочия по ре-
гулированию вопросов государственной службы возложены уже не 
фактически, как это было на предыдущем этапе, а в соответствии с 
нормами закона. Сфера законодательного регулирования государственно-
служебных отношений при этом заметно сужается. 

Существуют к тому же многочисленные полномочия Президента РФ и 
в иных сферах, которые также не вытекают из Конституции РФ. При этом 
каким-то образом классифицировать эти сферы и уловить логику в том, 
почему именно в них Президенту предоставлены полномочия, не 
представляется возможным. Скорее всего, мы имеем дело с 
субъективным подходом. 

Приведем примеры того, как регламентируются полномочия Пре-
зидента Российской Федерации по управлению в области экономики. В 
Законе Российской Федерации от 21 февраля 1992 г. № 2395-1 «О 
недрах» сказано о том, что государственное управление отношениями 
недропользования осуществляется Президентом РФ, Правительством РФ, 



органами исполнительной власти субъектов Федерации, а также фе-
деральным органом управления государственным фондом недр и орга-
нами государственного горного надзора. Аналогичные положения при-
менительно к соответствующим сферам содержатся в Федеральном за-
коне от 24 апреля 1995 г. № 52-ФЗ «О животном мире» и Федеральном 
законе от 10января 1996г. № 4-ФЗ «О мелиорации земель». 

Существование таких правовых конструкций можно отнести к числу 
юридических нелепостей. Вряд ли соответствуют статусу Президента как 
главы государства задачи по государственному управлению в области 
охраны и использования животного мира или мелиорации земель. 
Разумеется, речь идет не о том, что эти задачи второстепенны или 
малозначительны. Просто для государственного управления об-
щественными отношениями в указанных сферах есть гораздо более 
подходящие структуры: Правительство и соответствующие специали-
зированные органы исполнительной власти. 

По Федеральному закону от 21 июля 1997 г. № 116-ФЗ «О промыш-
ленной безопасности опасных производственных объектов» Президент 
РФ или по его поручению Правительство определяет федеральные 
органы исполнительной власти в области промышленной безопасности и 
возлагает на них осуществление соответствующего нормативного регули-
рования, а также специальных разрешительных, контрольных и над-
зорных функций в области промышленной безопасности. Президент или 
Правительство могут также принимать решение о создании госу-
дарственной комиссии по техническому расследованию причин аварии и 
назначать председателя указанной комиссии. 

Сразу несколько законов закрепляют полномочия Президента в сфере 
внешней торговли. Согласно Федеральному закону от 8 декабря 2003 г. 
№ 164-ФЗ «Об основах государственного регулирования внешне-
торговой деятельности» Президент РФ: 

— определяет основные направления торговой политики Российской 
Федерации; 

— определяет порядок ввоза в Российскую Федерацию и вывоза из 
нее драгоценных металлов и драгоценных камней; 

— устанавливает запреты и ограничения внешней торговли товарами, 
услугами и интеллектуальной собственностью в целях участия Рос-
сийской Федерации в международных санкциях. 

Согласно Федеральному закону от 4января 1999 г. № 4-ФЗ «О коор-
динации международных и внешнеэкономических связей субъектов Рос-
сийской Федерации» Президент РФ по предложению Правительства РФ 
устанавливает порядок координации федеральными органами испол-
нительной власти международных и внешнеэкономических связей 
субъектов Российской Федерации. 



По Федеральному закону от 18 июля 1999 г. № 183-ФЭ «Об экспорт-
ном контроле» Президент: 

— определяет основные направления государственной политики в 
области экспортного контроля; 

— обеспечивает согласованное функционирование и взаимодействие 
органов государственной власти Российской Федерации в области эк-
спортного контроля; 

— утверждает списки (перечни) контролируемых товаров и техно-
логий. 

Президент Российской Федерации осуществляет общее руководство 
космической деятельностью. По Закону Российской Федерации от 20 ав-
густа 1993 г. № 5663-1 «О космической деятельности» Президент РФ: 

— рассматривает и утверждает основные положения государственной 
политики в области космической деятельности; 

— устанавливает особо важным космическим проектам и программам 
статус президентских; 

— решает наиболее важные вопросы государственной политики в 
области космической деятельности. 

По Федеральному закону от 21 ноября 1995 г. № 170-ФЗ «Об исполь-
зовании атомной энергии» Президент РФ: 

— определяет основные направления государственной политики в 
области использования атомной энергии; 

— принимает решения по вопросам безопасности при использовании 
атомной энергии; 

— принимает решения по вопросам предупреждения и ликвидации 
последствий чрезвычайных ситуаций при использовании атомной 
энергии. 

Разнообразные полномочия предоставлены Президенту Российской 
Федерации по Федеральному закону от 26марта 1998 г. № 41-ФЗ «О 
драгоценных металлах и драгоценных камнях». Например, Президент 
совместно с органами государственной власти субъектов Российской 
Федерации принимает решение о включении отдельных разведанных 
месторождений в федеральный фонд резервных месторождений дра-
гоценных металлов и драгоценных камней. 

Решения о пополнении и расходовании ценностей Государственного 
фонда драгоценных металлов и драгоценных камней Российской 
Федерации принимаются Президентом и Правительством. Специально 
уполномоченный федеральный орган исполнительной власти 
представляет Президенту РФ и в Правительство РФ отчет о пополнении и 
расходовании за финансовый год ценностей Государственного фонда 
драгоценных металлов и драгоценных камней Российской Федерации. 



Президент утверждает также Положение об Алмазном фонде Рос-
сийской Федерации, определяет порядок ввоза и вывоза драгоценных 
металлов и драгоценных камней, устанавливает порядок реализации 
драгоценных металлов и драгоценных камней из государственных фон-
дов драгоценных металлов и драгоценных камней субъектов Российской 
Федерации на внутреннем и внешнем рынках. 

Руды драгоценных металлов коренных месторождений, пески дра-
гоценных металлов россыпных месторождений, руды и пески драго-
ценных металлов техногенных месторождений, концентраты драго-
ценных металлов, шлиховые золото и платина, сплав Доре, драгоценные 
металлы в виде катодного металла и цинковых осадков, а также 
содержащие драгоценные металлы руды, пески, концентраты, зола 
цветных металлов и полупродукты производства цветных металлов могут 
быть вывезены из Российской Федерации (ввезены в Российскую 
Федерацию) в случаях и в порядке, которые определяются Президентом 
РФ. 

По решению Президента на основании мотивированного представ-
ления Председателя Правительства с внесением соответствующих из-
менений в федеральный закон о федеральном бюджете производится 
отпуск из Государственного фонда драгоценных металлов и драгоценных 
камней Российской Федерации золота для проведения операций на 
внешнем и внутреннем рынках, а также отпуск из указанного Фонда 
иных драгоценных металлов и драгоценных камней сверх объемов, 
установленных планами отпуска драгоценных металлов и драгоценных 
камней, утвержденными Правительством Российской Федерации, и для 
целей, не предусмотренных этими планами. 

Решением Президента РФ или по его поручению решением Пра-
вительства РФ может быть утвержден порядок взаимодействия органов 
государственного контроля за геологическим изучением и разведкой 
месторождений драгоценных металлов и драгоценных камней, их 
добычей, производством, использованием и обращением и наблюда-
тельных советов российских организаций, добывающих и (или) реа-
лизующих природные алмазы в Российской Федерации и за пределами 
территории Российской Федерации. 

В соответствии с Федеральным законом от 21 декабря 2001 г. № 178-
ФЗ «О приватизации государственного и муниципального имущества» 
Президент Российской Федерации утверждает перечень стратегических 
предприятий и акционерных обществ и вносит в него изменения. Этот 
перечень включает федеральные государственные унитарные 
предприятия, осуществляющие производство продукции (работ, услуг), 
имеющей стратегическое значение для обеспечения обороноспособности 
и безопасности государства, защиты нравственности, здоровья, 



прав и законных интересов граждан Российской Федерации; открытые 
акционерные общества, акции которых находятся в федеральной 
собственности и участие Российской Федерации в управлении которыми 
обеспечивает стратегические интересы государства, обороноспособность 
и безопасность государства, защиту нравственности, здоровья, прав и 
законных интересов граждан Российской Федерации. 

Акции стратегических акционерных обществ и стратегические пред-
приятия включаются в прогнозный план (программу) приватизации 
федерального имущества после принятия Президентом решения об 
уменьшении степени участия Российской Федерации в управлении 
стратегическими акционерными обществами или об исключении 
соответствующих предприятий из числа стратегических предприятий. 

Приватизация имущественных комплексов федеральных унитарных 
предприятий и находящихся в федеральной собственности акций от-
крытых акционерных обществ, балансовая стоимость основных средств 
которых на последнюю отчетную дату превышает пять миллионов ми-
нимальных размеров оплаты труда, а также имущества, соответствую-
щего иным критериям, установленным Правительством РФ, может осу-
ществляться путем внесения в соответствии с нормативными правовыми 
актами Президента федерального имущества в качестве вклада в 
уставной капитал стратегического акционерного общества. 

По Федеральному закону от 25 февраля 1999 г. № 39-Ф3 «Об инвес-
тиционной деятельности в Российской Федерации, осуществляемой в 
форме капитальных вложений» расходы на финансирование 
государственных капитальных вложений предусматриваются в 
федеральном бюджете, в том числе на основании предложений 
Президента РФ. 

В соответствии с Федеральным законом от 27июля 2006г. № 149-ФЗ 
«Об информации, информационных технологиях и о защите 
информации» нормативным правовым актом Президента РФ или 
Правительства РФ могут быть установлены особенности подключения 
государственных информационных систем к информационно-
телекоммуникационным сетям. 

Согласно Федеральному закону от 27 декабря 2002 г. № 184-ФЗ «О 
техническом регулировании» Президент РФ в ряде случаев вправе 
принимать технические регламенты — документы, устанавливающие 
обязательные для применения и исполнения требования к объектам 
технического регулирования (продукции, в том числе зданиям, строе-
ниям и сооружениям, процессам производства, эксплуатации, хранения, 
перевозки, реализации и утилизации). 

В соответствии с Федеральным законом от 23 ноября 1995 г. № 174-
ФЗ «Об экологической экспертизе» Президент РФ обеспечивает  



согласованное функционирование и взаимодействие органов 
государственной власти в области экологической экспертизы. 
Правительство ежегодно отчитывается о своей деятельности в области 
экологической экспертизы перед Президентом Российской Федерации. 

Можно привести также примеры федеральных законов, устанав-
ливающих полномочия Президента РФ по управлению социальной 
сферой. 

Согласно Федеральному закону от 1 мая 1999 г. № 92-ФЗ «О Рос-
сийской трехсторонней комиссии по регулированию социально-трудовых 
отношений» Президент РФ назначает координатора трехсторонней ко-
миссии, создаваемой в целях регулирования социально-трудовых от-
ношений и согласования социально-экономических интересов сторон. 

По Федеральному закону от 24 июля 2002 г. № 111-ФЗ «Об инвести-
ровании средств для финансирования накопительной части трудовой 
пенсии в Российской Федерации» для осуществления общественного 
контроля за формированием и инвестированием средств пенсионных на-
коплений формируется Общественный совет по инвестированию средств 
пенсионных накоплений в порядке, определяемом Президентом с учетом 
требований ФЗ о трехсторонней комиссии. Этот совет действует на 
основании Положения об Общественном совете по инвестированию 
средств пенсионных накоплений, утверждаемого также Президентом РФ. 
Он же определяет численность и персональный состав этого совета. 

В соответствии с Федеральным законом от 24 июля 1998г. № 124-ФЗ 
«Об основных гарантиях прав ребенка в Российской Федерации» Прези-
дент РФ и Правительство РФ устанавливают компетенцию федеральных 
органов исполнительной власти, которые осуществляют гарантии прав 
ребенка, реализуют государственную политику в интересах детей, в том 
числе осуществляют деятельность в области образования и воспитания, 
охраны здоровья, социальной защиты, социального обслуживания, 
содействия социальной адаптации и социальной реабилитации детей, 
обеспечения их занятости и охраны труда, профилактики безнадзорности 
и правонарушений, организации детского и семейного отдыха, 
государственной поддержки общественных объединений (организаций), 
иных некоммерческих организаций и в других областях в соответствии с 
законодательством Российской Федерации. 

Согласно Федеральному закону от 23 августа 1996 г. № 127-ФЗ «О 
науке и государственной научно-технической политике» по пред-
ставлению Президента или Правительства создаются, реорганизуются и 
ликвидируются федеральным законом академии наук, имеющие 



государственный статус. Российская академия наук и отраслевые ака-
демии наук ежегодно представляют Президенту РФ и в Правительство 
РФ отчеты о проведенных научных исследованиях, научных и (или) 
научно-технических результатах, а также предложения о приоритетных 
направлениях развития фундаментальных и прикладных наук. 
Президентом РФ на основе специального доклада Правительства РФ 
определяются направления государственной научно-технической по-
литики на среднесрочный и долгосрочный периоды. 

По Федеральному закону от 25 июля 2002 г. № 113-Ф3 «Об альтерна-
тивной гражданской службе» Президент РФ и Правительство РФ в со-
ответствии со своими полномочиями определяют специально уполно-
моченные федеральные органы исполнительной власти, осуществляющие 
организацию альтернативной гражданской службы, возлагают на них 
осуществление нормативного регулирования, а также организационных, 
контрольных и иных функций в области организации альтернативной 
гражданской службы. 

Какие же выводы следуют из сказанного? Значительное число фе-
деральных законов, причем в совершенно разных сферах, содержат 
многочисленные положения о полномочиях Президента Российской 
Федерации в сфере исполнительной власти. Эти нормы представляют 
собой некий конгломерат, не обладающий признаками системности. 
Например, трудно понять, почему закреплены определенные полномочия 
Президента в сфере промышленной безопасности опасных 
производственных объектов и не закреплены полномочия в области 
безопасности дорожного движения и пожарной безопасности. Если таких 
полномочий у Президента РФ нет, то на каком основании, к примеру, 
были изданы Указы Президента Российской Федерации от 15 июня 1998 
г. №711 «О дополнительных мерах по обеспечению безопасности 
дорожного движения» и от 9 ноября 2001 г. № 1309 «О со-
вершенствовании государственного управления в области пожарной бе-
зопасности» ? 

Невозможно также объяснить, почему именно на Президента РФ 
возложены управленческие полномочия в сферах недропользования, 
охраны и использования животного мира и мелиорации земель. Вряд ли 
есть какие-либо рациональные основания, по которым Президент РФ 
имеет определенные управленческие полномочия в сфере науки и 
научно-технической политики и не имеет таковых в области культуры. 
Представляется оправданным, когда федеральный закон более подробно 
регулирует полномочия Президента Российской Федерации по 
предметам ведения, установленным Конституцией. Что же касается 
полномочий Президента, первично устанавливаемых федеральными 



законами, то они должны отвечать конституционному статусу Прези-
дента как главы государства. 

Практика, когда в федеральных законах устанавливаются разроз-
ненные президентские полномочия в самых различных сферах, вряд ли 
может быть признана оправданной. Поэтому требуется системный анализ 
положений федеральных законов, закрепляющих полномочия Президента 
Российской Федерации в сфере исполнительной власти, с целью 
освобождения их от норм, регламентирующих полномочия, не 
соответствующие конституционному статусу главы государства, избы-
точных норм и просто юридических нелепостей. 

Ряд полномочий Президента Российской Федерации непосредственно 
закрепляется в указах. При этом такие полномочия в некоторых случаях 
могут иметь конституционное основание. Например, согласно пункту «и» 
ст. 83 Конституции Президент Российской Федерации формирует свою 
Администрацию. По Указу Президента Российской Федерации от 6 
апреля 2004 г. № 490 «Об утверждении Положения об Администрации 
Президента Российской Федерации» Президент Российской Федерации: 
осуществляет общее руководство Администрацией; назначает на 
должность и освобождает от должности в Администрации должностных 
лиц, непосредственно ему подчиненных, а также начальников 
управлений Президента Российской Федерации, руководителей иных 
самостоятельных подразделений Администрации, заместителей 
Секретаря Совета Безопасности Российской Федерации и помощников 
Секретаря Совета Безопасности Российской Федерации; определяет иных 
лиц в Администрации, назначаемых на должность и освобождаемых от 
должности им непосредственно и подчиняющихся ему; утверждает 
положения об управлениях Президента Российской Федерации, иных 
самостоятельных подразделениях Администрации. 

По пункту «б» ст. 89 Конституции Президент Российской Федерации 
присуждает государственные награды Российской Федерации. В 
соответствии с Указом Президента Российской Федерации от 2марта 
1994 г. № 442 «О государственных наградах Российской Федерации» 
Президент Российской Федерации: издает указы об учреждении го-
сударственных наград и награждении ими; вручает государственные 
награды; образует Комиссию по государственным наградам при Пре-
зиденте Российской Федерации; образует в составе Администрации 
Президента Российской Федерации подразделение для обеспечения ре-
ализации конституционных полномочий главы государства и проведения 
единой политики в области государственных наград. 

Могут возникнуть сомнения, имеют ли эти полномочия отношение к 
сфере исполнительной власти. Представляется, что опосредованно  



имеют. Влияние Администрации Президента Российской Федерации на 
систему исполнительной власти вряд ли может быть подвергнуто 
сомнению. Что касается государственных наград, то наградное 
производство можно отнести к числу административно-процедурных 
производств. 

Ряд полномочий Президента Российской Федерации, устанавли-
ваемых указами, опирается на нормы законов. Так, на основе упомя-
нутого Федерального закона «О драгоценных металлах и драгоценных 
камнях» издан Указ Президента Российской Федерации от 21 июня 2001 
г. № 742 «О порядке ввоза в Российскую Федерацию и вывоза из 
Российской Федерации драгоценных металлов и драгоценных камней». В 
этом указе речь идет о полномочиях Президента Российской Федерации 
устанавливать порядок ввоза в Российскую Федерацию и вывоза из 
Российской Федерации необработанных природных алмазов и 
бриллиантов; ввоза на территории особых экономических зон, свободных 
таможенных зон и свободных складов, вывоз с территорий этих зон и 
складов драгоценных металлов, драгоценных камней и товаров, 
содержащих драгоценные металлы и драгоценные камни; вывоза из 
Российской Федерации драгоценных металлов и драгоценных камней, 
минерального сырья, содержащего драгоценные металлы, поступающих 
в соответствии с условиями соглашений о разделе продукции в 
собственность инвестора. Президент Российской Федерации принимает 
решение об экспорте золота из Госфонда России, экспорте драгоценных 
металлов и драгоценных камней из Госфонда России сверх объемов, 
установленных планами отпуска драгоценных металлов и драгоценных 
камней, утвержденными Правительством Российской Федерации. 

Непосредственно в указах могут быть предусмотрены полномочия 
Президента Российской Федерации по регулированию различных воп-
росов, связанных с государственной службой; решению задач опера-
тивного управления, утверждению составов комиссий, советов и др. и 
положений о них, назначении председателей комиссий и т.д. 

В заключение представляется необходимым сказать несколько слов о 
законодательном регулировании вопроса о нормотворческой деятельно-
сти Президента РФ. Положение о том, что соответствующие обще-
ственные отношения регулируются указами Президента, содержится во 
множестве законодательных актов. Так, об этом сказано в Гражданском, 
Земельном, Таможенном, Трудовом, Воздушном, Бюджетном, 
Жилищном кодексах Российской Федерации, Кодексе торгового мо-
реплавания, Кодексе внутреннего водного транспорта Российской Фе-
дерации, в федеральных законах (законах РФ) об аудиторской деятель-
ности, о защите конкуренции на рынке финансовых услуг, о государ-
ственной поддержке малого предпринимательства, о конкуренции и 



ограничении монополистической деятельности на товарных рынках, об 
организации страхового дела в Российской Федерации, об электро-
энергетике, о бухгалтерском учете, о связи, об особых экономических 
зонах, о рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов, о 
рекламе и др. 

Представляется, что полномочия любого государственного органа по 
изданию актов не должны выходить за пределы его предметной ком-
петенции. Ситуацию, когда актом Президента РФ можно урегулировать 
практически любое общественное отношение, вряд ли можно считать 
соответствующей основам конституционного строя России. 



Сивицкий В.А., 
к.ю.н., профессор кафедры конституционного и административного 
права 
 
Проблемы реализации административной реформы 

в субъектах Российской Федерации и на 
муниципальном уровне 

 
Распоряжением Правительства Российской Федерации от 25 октября 

2005 г. № 1789-р одобрена Концепция административной реформы в 
Российской Федерации в 2006—2008 гг. На первый взгляд, данное 
распоряжение носит информационно-методический, рекомендательный 
характер. Показательно, что Концепция административной реформы не 
«утверждена», а «одобрена» Правительством Российской Федерации. В 
п. 2 распоряжения содержится рекомендация органам исполнительной 
власти субъектов Российской Федерации подготовить программы и 
планы мероприятий по проведению административной реформы. Тем не 
менее, План мероприятий по проведению административной реформы в 
Российской Федерации в 2006—2008 гг., прилагаемый к распоряжению, 
содержит абсолютно конкретные сроки и распространяется по ряду 
позиций и на органы государственной власти субъектов Российской 
Федерации, что позволяет воспринимать его как содержащий фактически 
императивные предписания и реализовывать именно в таком качестве. 
В числе мероприятий по обеспечению административной реформы 
указана разработка методических рекомендаций по проведению ад-
министративной реформы в муниципальном образовании. План ме-
роприятий по проведению административной реформы в Российской 
Федерации в 2006—2008 гг. возлагает на Минэкономразвития России 
разработку методических основ проведения административной реформы 
в муниципальном образовании (I—II кварталы 2006 г.). Отметим, что 
пока такие методические основы не разработаны, во всяком случае, не 
представлены общественности. Таким образом, в части адми-
нистративной реформы на муниципальном уровне (в отличие от уровня 
субъектов Российской Федерации), фактически, решение еще не принято. 
Публичное обсуждение данного вопроса, например, на научно-
практическом совещании «О проблемах внедрения отдельных элементов 
административной реформы на уровне местного самоуправления», 
проведенном в мае 2006 г. Комитетом Совета Федерации по вопросам 
местного самоуправления, показывает, что отношение к этому вопросу 
неоднозначное даже у представителей профильных федеральных 



министерств — Минрегиона и Минэкономразвития, которые предпо-
читают не форсировать эти мероприятия на муниципальном уровне с 
учетом определенной «перегруженности» местного самоуправления 
реформами30. 

Административная реформа предусматривает реализацию мероп-
риятий по следующим основным направлениям: 

— управление по результатам; 
— принятие административных регламентов (органов власти, их 

взаимодействия, осуществления функций) и стандартов публичных 
услуг; 

— оптимизация функций органов исполнительной власти и проти-
водействие коррупции. Речь идет об отказе от избыточных функций, а 
также об ограничении «коррупциогенности» органов исполнительной 
власти; 

— повышение эффективности взаимодействия органов исполни-
тельной власти и общества (в этом плане должны быть разработаны и 
внедрены механизмы: раскрытия информации о деятельности государ-
ственных органов и органов местного самоуправления; проведения 
публичных обсуждений подготавливаемых решений; проведения об-
щественной экспертизы социально значимых решений органов испол-
нительной власти; включения представителей гражданского общества в 
коллегии надзорных органов, рабочие группы, другие структуры по 
подготовке нормативных правовых актов и иных затрагивающих права и 
законные интересы граждан и организаций решений органов ис-
полнительной власти; создания и деятельности при органах исполни-
тельной власти общественных советов с участием представителей граж-
данского общества; определения рейтингов органов исполнительной 
власти и органов местного самоуправления по критерию открытости); 

— модернизация системы информационного обеспечения органов 
исполнительной власти. 

Значимость решения всех этих задач для всех уровней публичной 
власти очевидна. Иными словами, последствия полноценной реализации 
административной реформы могут быть только позитивными. В этом, 
наверное, никто не сомневается. 
Проблема в другом: осуществление административной реформы — дело, 
требующее привлечения как финансовых, так и кадровых ресурсов. 
Причем финансы нужно привлекать и на разработку соответствующих 
механизмов, и на их реализацию. Так, принятие стандартов публичных 
(государственных и муниципальных) услуг предполагает не только 
описание существующей системы оказания 
30 Стенограмма научно-практического совещания в архиве Совета Федерации. 



каждой услуги, но и улучшение условий для граждан (например, обо-
рудование помещений для приема граждан сидячими местами, ин-
формационными стендами). И если проблема «напряжения» кадрового 
ресурса в большей степени сугубо управленческая, то проблема 
финансовых обременений в связи с проведением административной 
реформы (в случае, если Российская Федерация обязывает органы 
государственной власти субъектов Российской Федерации проводить 
мероприятия по административной реформе) — управленческая и 
правовая. 

Так, в Федеральном законе «Об общих принципах организации законо-
дательных (представительных) и исполнительных органов 
государственной власти субъектов Российской Федерации» 
устанавливается, что по полномочиям, финансирование которых 
осуществляется за счет бюджета субъекта Российской Федерации, не 
допускается включение в соответствующие федеральные законы 
положений, которыми определяются объем и порядок осуществления 
расходов из бюджета субъекта Российской Федерации, необходимых для 
исполнения соответствующих полномочий органами государственной 
власти субъекта Российской Федерации (п. 4 ст. 26-3). Согласно ч. 3 ст. 
18 Федерального закона «Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации» федеральные законы, законы 
субъектов Российской Федерации также не могут содержать положений, 
определяющих объем расходов за счет средств местных бюджетов. 

Можно, конечно, дискутировать, является ли обязывание провести 
административную реформу в субъекте Российской Федерации, му-
ниципальном образовании определением объема расходов из соответ-
ствующего бюджета. Но без императивов, касающихся, например, ми-
нимальных требований к условиям оказания государственной услуги, к 
условиям информационного обеспечения органов власти и инфор-
мирования населения об их деятельности, административная реформа, в 
общем-то, бессмысленна. Следовательно, если проводить адми-
нистративную реформу «сверху», то необходимы четкие предписания, 
влекущие за собой определенный объем расходов. Но при этом возникает 
проблема с указанными нормами (здесь сделаем оговорку, что в случае, 
если речь идет о делегированных полномочиях, и разработка 
необходимого регулирования также осуществляется на федеральном 
уровне, то этой проблемы нет). 

Очевидный способ решения данной проблемы — выделение целевого 
финансирования на административную реформу из федерального 
бюджета. Насколько известно, Минэкономразвития России уже про-
водило конкурс на распределение между регионами средств на адми-
нистративную реформу, в зависимости от успехов в ее продвижении. 



Но это способ стимулирования добровольно осуществляемых мероп-
риятий, а не механизм компенсации затрат, возникших вследствие им-
перативных предписаний. Вряд ли целевое финансирование админи-
стративной реформы в целом из федерального бюджета — реалистичный 
сценарий. 

Поэтому при императивном внедрении административной реформы 
возникнет проблема преодоления запретов, установленных указанными 
нормами закона. Причем если речь идет об императивном внедрении 
административной реформы на региональном уровне, то, в принципе, 
достаточно было бы принятия федерального закона, опосредующего 
такие императивные предписания. Что же касается местного 
самоуправления, то в ст. 130 Конституции Российской Федерации прямо 
говорится о том, что местное самоуправление в Российской Федерации 
обеспечивает самостоятельное решение населением вопросов местного 
значения. И преодолеть предписание Конституции Российской 
Федерации федеральным законом, естественно, невозможно. Тем не 
менее, самостоятельность местного самоуправления в решении вопросов 
местного значения отнюдь не абсолютна. Наиболее «свежая» 
иллюстрация этого — Постановление Конституционного Суда 
Российской Федерации от 15 мая 2006 г. № 5-П по делу о проверке 
конституционности положений ст. 153 Федерального закона от 22 
августа 2004 г. № 122-ФЗ «О внесении изменений в законодательные 
акты Российской Федерации и признании утратившими силу некоторых 
законодательных актов Российской Федерации в связи с принятием Фе-
деральных законов «О внесении изменений и дополнений в Федеральный 
закон “Об общих принципах организации законодательных (представи-
тельных) и исполнительных органов государственной власти субъектов 
Российской Федерации ” и “Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации ”». Суть проблемы и самого 
решения состоит в следующем. 

Согласно ст. 153 Федерального закона от 22 августа 2004 г. № 122-
ФЗ, в длящихся правоотношениях для лиц, у которых возникло до 1 
января 2005 г. право на компенсации в натуральной форме или льготы и 
гарантии, носящие компенсационный характер, закрепленные в 
отменяемых данным Федеральным законом нормах, данный 
Федеральный закон не может рассматриваться как не допускающий 
реализацию возникшего в указанный период права на эти компенсации, 
льготы и гарантии в форме и размерах, предусмотренных данным 
Федеральным законом (ч. 1). При издании органами государственной 
власти субъектов Российской Федерации и органами местного 
самоуправления в связи с принятием данного Федерального закона 
нормативных правовых актов должны быть 



соблюдены следующие условия: вновь устанавливаемые размеры и 
условия оплаты труда (включая надбавки и доплаты), размеры и условия 
выплаты пособий (в том числе единовременных) и иных видов 
социальных выплат, гарантии и компенсации отдельным категориям 
граждан в денежной форме не могут быть ниже размеров и условий 
оплаты труда (включая надбавки и доплаты), размеров и условий 
выплаты пособий (в том числе единовременных) и иных видов 
социальных выплат, гарантий и компенсаций в денежной форме, 
предоставлявшихся соответствующим категориям граждан, по состоянию 
на 31 декабря 2004 г. При изменении после 31 декабря 2004 г. порядка 
реализации льгот и выплат, предоставлявшихся отдельным категориям 
граждан до указанной даты в натуральной форме, совокупный объем 
финансирования соответствующих льгот и выплат не может быть 
уменьшен, а условия предоставления ухудшены (ч. 2). 

В соответствии с Федеральным законом от 22 августа 2004 г. № 122-
ФЗ (п. 8 ст. 156) Постановление Верховного Совета Российской Феде-
рации от 6 марта 1992 г. № 2464-1 «Об упорядочении платы за содер-
жание детей в детских дошкольных учреждениях и о финансовой под-
держке системы этих учреждений», установившее предельный размер 
платы, взимаемой с родителей за содержание детей в детских дош-
кольных учреждениях, утрачивало силу с 1 января 2005 г. В связи с этим 
плата в дошкольных учреждениях Твери на основании решения органов 
местного самоуправления была увеличена. Соответствующие решения 
оспаривались гражданами и прокуратурой со ссылкой на положение ч. 2 
ст. 153 Федерального закона от 22 августа 2004 г. № 122-ФЗ, в силу 
которого органы местного самоуправления при издании в связи с 
принятием данного Федерального закона нормативных правовых актов, 
изменяющих порядок реализации льгот и выплат, предоставлявшихся 
отдельным категориям граждан до 31 декабря 2004 г. в натуральной 
форме, после указанной даты не могут уменьшать совокупный объем 
финансирования льгот и выплат и ухудшать условия их предоставления. 
Жалобы были, в основном, удовлетворены судом, а органы местного 
самоуправления Твери, в свою очередь, оспорили в Конституционном 
Суде соответствующие положения Федерального закона. 

Конституционный Суд Российской Федерации, рассматривая дело, 
исходил из ряда базовых тезисов. Во-первых, Постановлению Верховного 
Совета Российской Федерации от 6 марта 1992 г. № 2464-1 «Об 
упорядочении платы за содержание детей в детских дошкольных 
учреждениях и о финансовой поддержке системы этих учреждений» 
фактически придавалось значение гарантии, развивающей положения ст. 
43 



(ч. 1, 2) Конституции Российской Федерации о праве на дошкольное 
образование, а также положения ст. 38, согласно которым материнство и 
детство, семья находятся под защитой государства (ч. 1), а забота о детях, 
их воспитание — равное право и обязанность родителей (ч. 2). 

Во-вторых, из преамбулы Федерального закона от 22 августа 2004 г. 
№ 122-ФЗ, а также из положений ст. 153 данного Федерального закона 
был сделан вывод о фактической пролонгации федеральных гарантий 
общедоступности дошкольного образования, которые содержались в 
Постановлении Верховного Совета Российской Федерации от 6 марта 
1992 г. № 2464-1. Только федеральному законодателю, по мнению Кон-
ституционного Суда Российской Федерации, принадлежит право пре-
дусмотреть в дальнейшем иные формы и способы реализации консти-
туционных гарантий общедоступности и бесплатности дошкольного 
образования. 

В-третьих, Конституционный Суд отметил, что конституционная 
природа Российской Федерации как социального государства пре-
допределяет необходимость баланса конституционно защищаемых 
ценностей — самостоятельности местного самоуправления как пуб-
личной власти, наиболее приближенной к населению и ориентированной 
в том числе на выполнение задач социального государства в пределах 
своих полномочий, и самостоятельности населения в решении вопросов 
местного значения, с одной стороны, и гарантированности всем 
гражданам социальных прав независимо от того, на территории какого 
муниципального образования они проживают, — с другой. 

Таким образом, на основе этих базовых тезисов сделан вывод об 
обязанности муниципальных образований сохранять прежний размер 
платы в дошкольных учреждениях, а следовательно, на консти-
туционность положений ст. 153 Федерального закона № 122-ФЗ. От-
метим, что благодаря умелому последовательному выстраиванию тезисов 
и вывода Конституционным Судом, фактически обойдена проблема 
применения положений ст. 153 к тем гарантиям в социальной сфере, 
которые раньше были установлены непосредственно решениями органов 
местного самоуправления. При этом, понимая, что вопрос о реализации 
гарантий (когда-то установленных федеральными актами) — это вопрос, 
по существу, финансовый, Конституционный Суд указал в 
Постановлении, что самостоятельность местного самоуправления в сфере 
бюджетной деятельности гарантируется закрепленным в ст. 133 
Конституции Российской Федерации и конкретизированным в 
федеральных законах правом на компенсацию дополнительных расходов, 
возникших в результате решений, принятых 



органами государственной власти. Поэтому недостаточность соб-
ственных доходных источников в муниципальных образованиях влечет 
обязанность органов государственной власти Российской Федерации и 
органов государственной власти субъектов Российской Федерации 
осуществлять в целях сбалансированности местных бюджетов 
надлежащее бюджетное регулирование, что обеспечивается, в частности, 
посредством использования правовых механизмов, закрепленных в 
Бюджетном кодексе Российской Федерации. 

Из этого Конституционный Суд Российской Федерации сделал вывод 
о том, что расходы на содержание детей в муниципальных дошкольных 
образовательных учреждениях в той их части, в какой они 
осуществляются публичной властью, должны производиться из местных 
бюджетов, а при недостаточности собственных источников фи-
нансирования — за счет федерального бюджета и бюджетов субъектов 
Российской Федерации в порядке компенсации дополнительных рас-
ходов. Конкретные формы компенсации дополнительных расходов и 
установление соответствующего механизма определяются, по мнению 
Конституционного Суда, в законодательном порядке. Отметим, что фе-
деральное законодательство не устанавливает достаточных гарантий 
обеспечения объема доходов местных бюджетов, необходимого для ре-
шения вопросов местного значения. Реально добиться компенсации 
расходов местных бюджетов можно только в случае наделения органов 
местного самоуправления отдельными государственными полномочиями. 

Таким образом, Конституционный Суд Российской Федерации 
подтвердил конституционность положений ст. 153 Федерального закона 
от 22 августа 2004 г. № 122-ФЗ и указал, что по своему конституционно-
правовому смыслу в системе действующего правового регулирования эти 
положения предполагают обязанность органов местного самоуправления 
сохранить сложившиеся по состоянию на 31 декабря 2004 г. пропорции в 
распределении расходов на содержание детей в муниципальных 
дошкольных образовательных учреждениях между родителями и 
муниципальными образованиями, определенные федеральными нормами, 
действовавшими до 1 января 2004 г., а также объем бюджетного 
финансирования, обеспечивавшего реализацию этих норм по состоянию 
на 31 декабря 2004 г., и предполагают обязанность Российской 
Федерации и субъектов Российской Федерации оказывать финансовую 
помощь муниципальным образованиям в целях надлежащего исполнения 
ими установленных федеральным законодательством расходных 
обязательств по содержанию детей в муниципальных дошкольных 
образовательных учреждениях. 



Таким образом, логика Конституционного Суда Российской Феде-
рации в этом решении хотя не бесспорна, но очевидна: для блага граж-
дан, для реализации их конституционных прав федеральный законо-
датель может допустить ограничение права местного самоуправления на 
самостоятельное осуществление полномочий. Именно эта логика 
позволяет осуществить административную реформу на местном уровне 
императивно. 

 
* * * 

 
Итак, представим себе, что вопрос об обязательности внедрения 

административной реформы на региональном и местном уровнях решен. 
Посмотрим, какие средства может использовать Российская Федерация 
для проведения административной реформы на этих уровнях и 
обеспечения соответствия нормативных правовых актов, принимаемых в 
этой сфере, федеральным требованиям. Начнем с экспертизы 
нормативных правовых актов и ведения их регистра. 

Постановлением Правительства Российской Федерации от 3 июня 
1995 г. № 550 «О дополнительных функциях Министерства юстиции 
Российской Федерации» на Минюст России возложено проведение 
юридической экспертизы правовых актов, принимаемых органами го-
сударственной власти субъектов Российской Федерации. Такая экс-
пертиза, как следует из текста Постановления Правительства Российской 
Федерации, осуществляется в целях выработки федеральными органами 
государственной власти в пределах их полномочий, вытекающих из п. 
«а» ч. 1 ст. 72 Конституции Российской Федерации, совместно с 
органами государственной власти субъектов Российской Федерации мер 
по обеспечению соответствия конституций, уставов, законов и иных 
правовых актов субъектов Российской Федерации Конституции 
Российской Федерации и федеральным законам. 

Нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации 
учитываются в федеральном регистре нормативных правовых актов 
субъектов Российской Федерации. Его необходимость установлена 
Указом Президента Российской Федерации от 10 августа 2000 г. № 1486 
«О дополнительных мерах по обеспечению единства правового 
пространства Российской Федерации». Порядок ведения регистра 
закреплен в Положении, утвержденном Постановлением Правительства 
Российской Федерации от 29 ноября 2000 г. № 904. 

В федеральный регистр включаются конституции (уставы), законы и 
иные нормативные правовые акты органов законодательной (пред-
ставительной) власти субъектов Российской Федерации, нормативные 
правовые акты высших должностных лиц субъектов Российской Фе-
дерации (руководителей высших органов исполнительной власти 



субъектов Российской Федерации), органов исполнительной власти 
субъектов Российской Федерации (государственных советов, прави-
тельств, кабинетов министров, администраций, мэрий, министерств и 
иных органов), затрагивающие права, свободы и обязанности человека и 
гражданина, устанавливающие правовой статус организаций или 
имеющие межведомственный характер. Такие акты, фактически, и под-
лежат правовой экспертизе в Министерстве юстиции. Высшие долж-
ностные лица субъектов Российской Федерации (руководители высших 
органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации) в 7-
дневный срок после их принятия обязаны передавать их в Минюст 
России. 

Юридическая экспертиза проводится в срок до 30 дней с момента 
поступления правового акта в Минюст России. При необходимости этот 
срок может быть продлен руководством Министерства, но не более чем 
на месяц. В случае если в результате юридической экспертизы указанных 
актов установлено их несоответствие Конституции Российской 
Федерации или федеральному закону, это не препятствует включению 
нормативного правового акта в федеральный регистр, однако экспертные 
заключения Минюста РФ включаются в федеральный регистр в качестве 
дополнительных сведений. Минюст России представляет 
мотивированное заключение о нарушении федерального законо-
дательства в орган государственной власти субъекта Российской Фе-
дерации, принявший акт. Заметим, что невозможность принятия самим 
Минюстом России конкретных мер по приведению нормативных пра-
вовых актов субъектов Российской Федерации в соответствие с феде-
ральными актами, в том числе отсутствие у него права обратиться в суд, 
ставит под сомнение эффективность осуществления этой функции. 

Регистр муниципальных правовых актов пока не ведется. Однако идея 
его создания отражена в проекте федерального закона, разработанного 
Минюстом России. Планируемый механизм ведения регистра 
муниципальных правовых актов в целом основан на тех же подходах, что 
и механизм федерального регистра нормативных правовых актов 
субъектов Российской Федерации. 

В общих чертах данный механизм применим и к контролю за актами, 
принимаемыми в ходе административной реформы как на региональном, 
так и на местном уровнях. Однако есть ряд вопросов, нуждающихся в 
обсуждении. 

Во-первых, как известно, мотором работы по административной 
реформе является не Минюст России, а Минэкономразвития. Одно из 
основных требований к правовым актам, принимаемым в ходе ад-
министративной реформы, — реализация в них так называемого  



процессного подхода к управленческой деятельности. Следовательно, эк-
спертиза правовых актов в этой сфере требует не только сугубо юри-
дического взгляда, но и понимания потребностей и инструментов по-
вышения эффективности и результативности управленческой деятель-
ности. По этой причине ведение регистрационного учета документов в 
сфере административной реформы предпочтительнее было бы возложить 
на Минэкономразвития. Однако это потребует создания второго регистра 
и нарушения сложившихся механизмов учета нормативных правовых 
актов. Кроме того, нельзя не учитывать, что территориальных органов, 
компетентных в сфере проведения экспертизы правовых актов, у 
Минэкономразвития нет. Поэтому ведение регистра в части актов, 
опосредующих административную реформу, вынужденно останется за 
органами юстиции. 

В то же время возможны механизмы, обеспечивающие некую ко-
ординацию усилий Минюста РФ и Минэкономразвития России. В ча-
стности, условием включения в регистр актов, принимаемых в ходе 
административной реформы, может быть заключение Минэкономраз-
вития России или определенной им экспертной организации на этот акт 
(последствия его для сохранения единства правовой логики должны быть 
такие же, как при экспертизе нормативных правовых актов Минюстом 
РФ). 

Во-вторых, регистрации подлежат не все нормативные акты, при-
нимаемые в ходе административной реформы. Например, не регист-
рируются принимаемые отраслевыми и функциональными исполни-
тельными органами регионального и местного уровня регламенты 
осуществления публичных функций, не являющихся публичными ус-
лугами. Поэтому для полного охвата федеральной регистрацией таких 
актов, необходимо нормативно закрепить обязанность регистрировать 
все акты, издаваемые в ходе административной реформы. 

Однако поскольку сама по себе эта категория носит достаточно 
неопределенный характер, желательно было бы создать, хотя бы для 
внутреннего использования работниками, осуществляющими ведение 
регистра и экспертизу нормативных правовых актов, примерную схему 
нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации и 
муниципальных правовых актов, касающихся административной 
реформы. В принципе, никаких препятствий для этого нет: известны 
мероприятия административной реформы, основные (предусмотренные 
федеральными законами) функции органов власти субъектов Российской 
Федерации и органов местного самоуправления. Если примерная схема 
нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации и 
муниципальных правовых актов, касающихся административной 
реформы, будет распространена по 



субъектам Российской Федерации и муниципальным образованиям, то 
она, фактически, станет методической рекомендацией по созданию 
системы нормативных правовых актов, опосредующих админи-
стративную реформу. 

Эта схема может быть легко трансформирована, условно говоря, в 
«паспорт-матрицу» административной реформы в субъекте Российской 
Федерации (муниципальном образовании): в соответствующих клеточках 
делается отметка о принятии нормативного правового акта, а пустые 
клеточки сразу дают картину незавершенности соответствующей работы. 

Наконец, указанные проблемы и предложенные пути их решения 
фактически делают невозможным нахождение правовых актов, опос-
редующих административную реформу, в общем объеме регистров ре-
гиональных и (в перспективе) муниципальных правовых актов. Поэтому 
должны быть созданы специальные разделы регистра, включающие акты 
в сфере административной реформы. По этим разделам важно отладить 
четкий информационный обмен между Минюстом и 
Минэкономразвития. 

Следующая разновидность мер, которые также вполне применимы 
для контроля за ходом административной реформы в регионах и му-
ниципальных образованиях, — меры прокурорского реагирования. 
Согласно Федеральному закону от 17 января 1992 г. (с последующими 
изменениями) «О прокуратуре Российской Федерации» прокуратура Рос-
сийской Федерации в целях обеспечения верховенства закона, единства и 
укрепления законности, защиты прав и свобод человека и гражданина, а 
также охраняемых законом интересов общества и государства 
осуществляет надзор за соответствием законам правовых актов, 
издаваемых органами государственной власти субъектов Российской 
Федерации, органами местного самоуправления. 

Осуществляя надзор за исполнением закона, прокурор может реа-
гировать не только на принятие актов, противоречащих закону, но и на 
неисполнение установленной законом обязанности по принятию 
необходимых актов. Для этого, однако, соответствующая обязанность 
должна быть четко зафиксирована в законе. И это, кстати, еще один 
аргумент в пользу регулирования основных элементов административной 
реформы и фиксации связанных с ним обязанностей органов власти всех 
уровней именно законом. 

Статья 130 Бюджетного кодекса Российской Федерации предусмат-
ривает, что межбюджетные трансферты из федерального бюджета (за 
исключением субвенций из Федерального фонда компенсаций) пре-
доставляются при условии соблюдения органами государственной власти 
субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления  



бюджетного законодательства Российской Федерации и законодательства 
Российской Федерации о налогах и сборах. Хотя четкий механизм 
установления нарушения федерального законодательства данным и 
иными положениями не предусмотрен, федеральные органы власти в 
любой момент могут сослаться на такие нарушения, если они возникают. 
Из смысла данного положения при этом следует, что отказаться 
перечислять финансовую помощь в случае нарушения федерального 
законодательства — не право, а обязанность федеральных органов. 

Очевидно, что данная норма будет вполне применима в том случае, 
если в субъекте Российской Федерации, вопреки требованиям фе-
дерального законодательства, нарушаются сроки введения бюджети-
рования, ориентированного на результат, когда такие сроки и сама по 
себе необходимость перехода на данную модель бюджетирования будут 
закреплены Бюджетным кодексом Российской Федерации. Однако 
возможности данной модели могут быть использованы и для сти-
мулирования других элементов административной реформы, так как все 
они, прямо или косвенно, направлены на повышение эффективности 
расходования бюджетных средств. 

При этом рассматриваемый механизм может быть использован для 
внедрения в субъектах Российской Федерации и муниципальных об-
разованиях административной реформы даже в том случае, если ее ме-
роприятия не предусмотрены на соответствующих уровнях власти как 
обязательные. Например, возможно установление, на переходный пе-
риод, повышающего коэффициента к трансфертам в зависимости от 
успехов в практическом внедрении элементов административной ре-
формы. Также можно закрепить право субъектов Российской Федерации 
использовать такой механизм по отношению к муниципальным 
образованиям. «Паспорт-матрица» административной реформы в 
субъекте Российской Федерации (муниципальном образовании) в зна-
чительной степени облегчит в этом случае работу по подсчетам при 
составлении бюджета. Поэтому важно закрепить механизмы передачи 
соответствующих данных «паспортов-матриц» Минфину России и ре-
гиональным финансовым органам. 

 
* * * 

 
Итак, сохраняется определенная дилемма — внедрять администра-

тивную реформу на региональном и местном уровне императивным 
образом или дать субъектам Российской Федерации и муниципальным 
образованиям возможность самим принять решение о проведении 
административной реформы с одновременным установлением стимули-
рующее-поощрительных мер, скорее всего, финансового свойства. 



Необходимо, однако, при этом отметить, что в ряде случаев осуще-
ствление административной реформы должно базироваться на соот-
ветствующем изменении федерального законодательства (например, в 
части бюджетирования по результату). Поэтому первоочередной задачей 
является разработка и принятие федеральных законов о стандартах 
публичных услуг, об административных регламентах, о внесении 
изменений в Бюджетный кодекс Российской Федерации в части бюд-
жетирования по результатам. Представляется, что в ходе работы над 
этими законопроектами окончательно определится вопрос о том, будут 
ли они содержать императивные предписания органам государственной 
власти субъектов Российской Федерации и органам местного 
самоуправления о проведении административной реформы. 



II. ПРОБЛЕМЫ ФУНКЦИОНИРОВАНИЯ 
Овчинников И.И., 
д.ю.н., профессор кафедры конституционного и административного 
права 
 
Взаимоотношения органов государственной власти 

и органов местного самоуправления: теоретико-
правовые аспекты 

 
1. Организационно-правовые формы взаимоотношений органов 

государственной власти и органов местного самоуправления. Наиболее 
важные, принципиальные аспекты взаимоотношений органов 
государственной власти и органов местного самоуправления 
обусловлены сущностными характеристиками местного самоуправления 
как государственно-правового и социально-политического явления, 
конституционными установлениями и законодательным закреплением 
важнейших положений современной концепции местного 
самоуправления. 

Проблема взаимодействия органов государственной власти и органов 
местного самоуправления имеет глубокие исторические корни. На 
различных этапах развития Российского государства она находила свое 
отражение преимущественно в поиске оптимального соотношения 
централизации и децентрализации государственного управления. При 
этом местное самоуправление всегда было связано с государством, 
государственным управлением, выступало в качестве его продолжения на 
местном уровне и одновременно обладало значительными 
полномочиями, осуществляемыми самостоятельно и зачастую без 
вмешательства государственных органов31. Однако такая 
самостоятельность вовсе не означала, что государство могло полностью 
отстраниться от правового регулирования вопросов формирования, 
структуры и полномочий органов самоуправления. Постепенно 
сложилось понимание того, что местное самоуправление представляет 
собой не только самоорганизацию жителей, но и определенный уровень 
власти. Система местного самоуправления интегрирована в общую 
систему управления делами общества и государства. 

Важнейший опыт непосредственной выработки механизмов взаи-
модействия центральной власти и местного самоуправления был получен 
в процессе реализации земской реформы в дореволюционной 

31 См.: Мартысевич И.Д. Псковская судная грамота. М., 1951. С. 58—64; 
Мартышин О. В. Вольный Новгород. Общественно-политический строй и право 
феодальной республики. М., 1992. С. 240—245. 



России. Необходимо отметить, что в этот период в российском госу-
дарствоведении, не в последнюю очередь под влиянием зарубежных 
теорий (особенно государственной теории) местного самоуправления, 
были сформулированы основные подходы к обоснованию сущности 
местного самоуправления как государственного и общественного яв-
ления. В частности, Н.И. Лазаревский отмечал, что самоуправление — 
это осуществление правительственных прав по поручению от государ-
ства; деятельность, состоящая в исполнении местных задач государ-
ственного управления; исполнение задач государственного управления 
самим государством; органы самоуправления являются органами и 
представителями самого государства32. 

Следует признать, что исследование теоретических основ местного 
самоуправления позволило на практике полнее раскрыть его содержа-
тельные, сущностные аспекты, хотя следует признать также, что далеко 
не всегда научный потенциал востребован в конкретных условиях. 
Нередко реальные процессы развития самоуправления — это результат 
общественных дискуссий, противостояния самых различных концепций, 
борьбы различных политических сил. Так, в ходе подготовки земской 
реформы в России наиболее консервативные представители дворянства 
настаивали на существенных привилегиях для своего класса в земских 
органах. Представители либеральной интеллигенции выступали с 
предложениями, ориентированными на ускоренный капиталистический 
путь развития России и ограничение феодально-дворянских привилегий. 

Только в марте 1863 г. были подготовлены проекты положения о 
земских учреждениях и временные правила для них33. 1 января 1864 г. 
было утверждено Положение об уездных и губернских земских учреж-
дениях. Само введение земских учреждений началось в феврале 1865 г. и 
в большинстве губерний, где проводилась такая реформа, закончилось к 
1867 г. 

Не все современники земской реформы считали земства субъектами 
самоуправления. Этому, по их мнению, препятствовали слишком 
крупные размеры земств, лишавшие население непосредственного 
ощущения совместных интересов; большее, чем в городах, влияние 
цензового избирательного права; наконец, наличие соподчинения, одним 
из следствий которого стало неравенство налоговой системы для горожан 
и сельского населения, вызывавшее острые внутренние противоречия на 
территории земств (горожане платили три вида налогов: 

32 См.: Основные теории местного самоуправления: происхождение и 
развитие. М., 1996. С. 15. 

33 См.: Лаптева Л.Е. Земские учреждения в России. М., 1993. С. 34. 



государственные, земские и городские, а сельское население — два: 
государственные и земские). 

В систему земских учреждений входили: избирательные съезды, один 
раз в три года определявшие состав корпуса уездных гласных; 
губернские и уездные земские собрания — представительные органы; 
губернские и уездные земские управы — исполнительные органы. Зем-
ские собрания созывались обычно один раз в год, осенью, чтобы оп-
ределить ведущие направления хозяйственной деятельности, рассмотреть 
и утвердить сметы, раскладки повинностей и т.п. На первом заседании 
земского собрания нового созыва избирался состав земских управ. 

Губернские и уездные управы (состоявшие из председателя и двух 
членов) избирались на три года. Председатель уездной управы утверж-
дался губернатором, председатель губернской управы — министром 
внутренних дел. В период между сессиями земских собраний управы 
ведали имуществом земства и вообще хозяйством губернии или уезда. 
Правовой основой деятельности управ были законодательные акты, 
определявшие перечень обязанностей управ и их ежегодную отчетность 
перед собранием, а также постановления и инструкции земских со-
браний. 

Основную работу, связанную с управлением и развитием отраслей 
земского хозяйства, осуществляли наемные земские служащие: медики, 
учителя, статистики, агрономы и др. Для дополнительного контроля за 
особо важными направлениями деятельности управы могли создавать 
комиссии, в состав которых входили как гласные (депутаты), так и 
наемные служащие34. 

Земские учреждения решали практические задачи местного значения. 
Согласно Положению об уездных и губернских земских учреждениях, к 
ведению земств относились: заведование капиталами, имуществом и 
льготами земства; содержание земских зданий и путей сообщения; 
обеспечение народного продовольствия; мероприятия по 
благотворительности; взаимное земское страхование имуществ; по-
печение о развитии местной торговли и промышленности; санитарные 
меры; участие в хозяйственных отношениях; вопросы народного 
образования, здравоохранения; культурно-просветительная работа, 
статистика, ветеринария, дорожное дело, сельское хозяйство, пожарное 
дело и др. К 1917 г. насчитывалось уже 25 направлений земской 
деятельности. Земства, по сути, освободили органы государственной 
власти от решения многих местных проблем, но полностью их не 

34 Подробнее см.: Френкель З.Г. Волостное самоуправление. М., 1999. С. 
251—254. 



заменили и действовали параллельно с государственными органами в 
губерниях и уездах. 

При вступлении в гражданско-правовые отношения земские учреж-
дения пользовались правами юридического лица. В качестве полноп-
равного их представителя выступали управы, которые могли заключать 
договоры, принимать на себя обязательства, отчуждать и приобретать 
имущество, отвечать на суде по имущественным делам земства, вступать 
в переговоры с контрагентами, предъявлять исковые требования. 
Заключенные управой контракты имели обязательную силу для земства 
соответствующей губернии или уезда. Ответственность по обя-
зательствам управы наступала независимо от того, истек ли срок ее 
полномочий или нет. 

Финансовой основой деятельности земств были местные бюджеты, 
формируемые из различных сборов, которыми облагалось население. 
Доходы земских учреждений состояли из губернского земского сбора, 
прежде поступавшего в распоряжение губернской администрации, 
который дополняли целевые дотации государства, например на 
содержание местных путей сообщения, организацию народных училищ и 
т.п. Определенную часть доходов составляли частные пожертвования и 
прибыли от торгово-промышленной деятельности земств. Для покрытия 
дефицита бюджета земства могли устанавливать дополнительные сборы. 
Все собранные земствами средства оставались на местах. Более того, с 
начала XX в. правительство выделяло немалые суммы на отдельные 
земские мероприятия (проведение оценочных работ, осуществление 
плана всеобщего обучения, агрономические мероприятия и т.п.). 
Основную статью расходов земств (около 70% средств) составляло 
финансирование образования и здравоохранения. Расходы на управление 
не превышали 5% средств местного бюджета35. 

Земская реформа предусмотрела достаточные механизмы контроля 
органов государственной власти за деятельностью земских учреждений. 
Управлением земствами ведало Министерство внутренних дел. Высший 
надзор за деятельностью земств осуществлял Правительствующий сенат, 
которому принадлежало право окончательного разрешения всех споров 
земских учреждений с центральной властью и местными 
администрациями, другими правительственными учреждениями, а также 
с частными лицами и организациями. В губернии контрольная функция 
возлагалась на губернатора. В свою очередь, земства имели право 
направлять запросы и ходатайства (по вопросам, не выходящим за 
пределы земской компетенции) в адрес императора, 

35 См.: Постовой Н.В. Местное самоуправление: история, теория, практика. 
М., 1995. С. 82–83, 1995 С. 82-83. 



высших и центральных государственных органов. Такие обращения 
направлялись в центр через губернское начальство, и в случае их 
отклонения соответствующие ведомства должны были представлять свои 
обоснования на утверждение в правительство. Поскольку при передаче 
большей части местного хозяйства в ведение земств возникала опасность 
местничества, постольку постановления земских органов по ряду 
имущественно-хозяйственных вопросов утверждались центральной или 
местной государственными администрациями. 

Государственными органами осуществлялся контроль и за деятель-
ностью земских представительных учреждений. По ряду важнейших 
постановлений земских собраний требовалось одобрение министра 
внутренних дел (для губернских земских собраний) или губернатора (для 
уездных земских собраний). Кроме того, предусматривался и судебный 
надзор за деятельностью земских учреждений. 

В земской системе не было своего центрального органа. В связи с 
этим высказывались предложения об «увенчании здания» земства пред-
ставительным органом при императоре. Однако правительство выступало 
против любых попыток земского единения. 

До февраля 1917 г. на местах существовали две системы управления: 
1) государственное управление; 2) земское управление. Взаимо-
отношения между земскими органами по вертикали не основывались на 
принципе соподчинения — уездное земство не было строго подчинено 
губернскому (этим земское устройство и отличалось от бюрокра-
тического). Земский исполнительный орган был подотчетен своему 
представительному органу, но имел собственную компетенцию, в пре-
делах которой действовал самостоятельно. 

Как известно, земские учреждения не были включены в систему 
государственных органов, а служба в них относилась к общественным 
обязанностям36. Институт земской службы складывался постепенно, 
усложняясь по мере развития полномочий земских учреждений. Принцип 
иерархического деления, характерный для государственного управления, 
был принят и в земском управлении, иногда достигая значительной 
степени сложности. На уровне губернских земств формировались обычно 
следующие подразделения: общая канцелярия, бухгалтерия, общая касса, 
пенсионная касса, отделы народного образования, общественного 
призрения, экономический, статистический, оценочный, санитарный, 
ветеринарный, технический, дорожный, строительный и др. 

36 См.: Щербакова Н.В., Егорова Е.С. Местное самоуправление в России: 
теория и практика. Ярославль., 1996. С. 19—39. 



На уровне многих уездов в первое время управление специальными 
отраслями обширного земского хозяйства было сосредоточено в руках 
секретаря управы. Но с усложнением организации земств многие 
функции управления передаются руководителям отделов. Ниже по 
служебной лестнице стояли секретари отделов, делопроизводители и 
различные специалисты — техники, статистики и др. Постепенно вы-
работалась устойчивая номенклатура важнейших земских должностей, 
появилась возможность точно определить состав лиц, необходимый для 
нормального развития земской организации управления, т. е. установить 
штаты земских служащих. Учреждение штатов, установление категорий 
должностей, без которых была невозможна правильная организация 
земского управления, формально вводили в организацию земского 
самоуправления немало должностных лиц «по назначению», обладавших 
определенными служебными правами. 

Поскольку авторы Положения 1864 г. исходили из негосударственной 
природы земств, в нем не закреплялись государственно-властные 
полномочия земских учреждений. Вместе с тем, учитывая, что в их за-
дачу входило решение вопросов местного значения, земства наделялись 
правом издавать в отдельных случаях обязательные для населения 
постановления, устанавливать различные сборы. Но для эффективного 
осуществления своих полномочий нужно было обладать более широкой 
властью. Такая власть по-прежнему принадлежала государственным 
структурам, прежде всего полиции (коронные органы власти на уровне 
губернии и уезда не были упразднены). Несмотря на то, что полиция 
финансировалась из земских средств, она не подчинялась земским 
учреждениям. Поэтому последние могли осуществлять все меры 
принуждения только через органы полиции, за которыми оставалось 
окончательное решение вопроса о целесообразности применения таких 
мер. Правительство всегда держало земства на почтительном расстоянии 
от политической власти в строго очерченных рамках «польз и нужд 
уездов и губерний»37. 

После реформирования земских учреждений в 1890 г. они стали рас-
сматриваться как часть государственного управления, и служба в земских 
должностях приравнивалась к государственной службе. В общей 
сложности к 1912 г. земских служащих и лиц, чья работа оплачивалась 
земствами, насчитывалось около 150 тыс. человек. Труд земских слу-
жащих стал оплачиваться довольно высоко. Большая часть из них имела 
неплохое образование, профессиональные навыки, достаточно высокое 
общественное положение. 

37 См.: Лаптева Л.E. Государственное управление и местное самоуправление в 
России // Городское самоуправление и государственная власть. М., 1994. С. 47. 



По цели, характеру и принципам земской реформе была созвучна 
городская реформа, проводимая на основе Городового положения, ут-
вержденного царем 16 июня 1870 г. Представительным органом город-
ского самоуправления была городская дума, исполнительным — го-
родская управа, которую возглавлял городской голова, председатель 
городской думы. Одной из лучших сторон городской реформы 1870 г. 
стало предоставление городскому общественному самоуправлению 
сравнительно широкой самостоятельности в ведении городского 
хозяйства и решении вопросов местного значения38. 

Учитывая чрезвычайно дифференцированный уровень развития го-
родов, введение городского общественного управления не было все-
общим. Каждый город подключался к реформе самоуправления особым 
государственным актом, принимаемым отдельно для каждого города в 
зависимости от его готовности к новому управлению. Более того, 
компетенция органов самоуправления, закрепленная в Положении, 
передавалась городам не сразу, а последовательно, с учетом освоения 
ранее переданных полномочий. 

В 1892 г. было принято новое Городовое положение. Кроме избира-
емой городской думы был создан выборный исполнительный орган — 
городская управа. Члены управы избирались из гласных думы и были 
подчинены ей. Дума могла отстранить от должности любого члена уп-
равы и предать его суду. Иначе обстояло дело с городским головой, 
который избирался думой, но затем утверждался на эту должность гу-
бернатором либо Министерством внутренних дел. После этого без раз-
решения правительства дума не могла привлечь городского голову к 
ответственности. Городской голова одновременно был и председателем 
думы, что придавало его статусу дополнительное влияние. 

После 1892 г. значительно усиливаются полномочия исполнительных 
органов государственной власти. Губернатор получил право при-
останавливать действие любого постановления думы, независимо от 
характера вопроса. Ранее он мог это делать только под предлогом не-
законности того или иного постановления. Губернская администрация 
стала утверждать в должности всех членов и служащих городской 
управы. Они все имели статус государственных служащих. 

Расширились и полномочия исполнительных органов городского 
самоуправления. Городская управа и городской голова оказались более 
влиятельными, чем представительный орган. Роль последнего 
ограничивалась функциями коллективного советчика. Дума не могла 
даже самостоятельно формировать повестку дня своих заседаний, 

38 См.: История отечественного государства и права / Под ред. О.И. 
Чистякова. М., 1996. С. 278. 



созывать сессии. В качестве противовеса такой тенденции появляются 
объединения (союзы) городов. Следует отметить, что отношения 
объединений городов с государственными органами были весьма на-
пряженными, а их предложения по совершенствованию организации 
городского самоуправления рассматривались крайне неохотно. 

Новое Городовое положение резко ограничило избирательное право и 
санкционировало возможность самого широкого вмешательства со 
стороны государственной администрации в деятельность органов 
самоуправления. По этому поводу К.А. Пажитнов отмечал, что «после 
реформы 1892 г. у нас вообще не осталось самоуправления в общепри-
нятом смысле слова»39. 

После разгона старых государственных органов в феврале-марте 1917 
г. в соответствии с постановлениями Временного правительства вся 
полнота власти на местах перешла в руки земств. Однако наделение 
земских органов не свойственными им функциями (полицейскими, 
мобилизационными и др.) снижало эффективность их деятельности, 
подрывало авторитет этих органов у населения. В начале 1918 г. 
деятельность земских учреждений вообще была прекращена. Идея ме-
стного самоуправления, предполагающая известную децентрализацию 
власти, и самостоятельность органов местного самоуправления, про-
тиворечила практическим задачам государства пролетарской диктатуры, 
являющегося по своей природе государством централизованным. В.И. 
Ленин связывал демократизм новой власти с тем, что «местные Советы 
свободно объединяются на началах демократического централизма в 
единую, федеральным союзом скрепленную, общегосударственную 
Советскую власть»40. 

Местному самоуправлению противопоставлялась организация власти 
и управления на основе принципа единства системы Советов как органов 
государственной власти и принципа демократического централизма, в 
соответствии с которыми местные Советы были лишь частью 
иерархической пирамиды органов государственной власти и пред-
назначались для проведения на местах общегосударственной политики. 
Сложившееся до революции представление о власти на местах как 
власти, существенно отличающейся от государственной, как самоуп-
равления населения городов и сельских поселений не нашло поддержки в 
новых условиях. Разработанные на Западе теории местного са-
моуправления признавались буржуазными концепциями, не подходя-
щими для нового строя. Теперь местные Советы и их исполнительные 

39 Подробнее см.: Овчинников И.И. Местное самоуправление в системе 
народовластия. М., 1999. С. 54—56. 

40 Ленин В.И. Полн. собр. соч. Т. 36. С. 481. 



комитеты выступали как местные органы государственной власти и 
государственного управления41. Само понятие местного самоуправления 
иногда использовалось в научных исследованиях42, но раскрывалось 
путем встраивания его в систему Советов. 

В период перестройки понятие местного самоуправления тоже ис-
пользовалось только в той мере, в какой оно указывало на определенный 
уровень в системе социалистического самоуправления. «Социа-
листическое самоуправление народа, — отмечали Г.В. Барабашев и К.Ф. 
Шеремет, — отнюдь не превращает местные Советы в органы местного 
самоуправления, противостоящие центру. Они в целом выступают как 
нечто более широкое — органы народного управления на местах, 
призванные обеспечить участие населения в управлении в полном объеме 
при решении местных дел»43. 

Предпринимаемые в этот период попытки выявить в природе Советов 
некоторые элементы местного самоуправления, что подчеркнуло бы их 
общедемократический характер, полное соответствие предъявляемым 
требованиям в новых условиях, не затрагивали главного: сохраняющихся 
государственно-властных начал и централизованной системы Советов. 
Формируемые органами государственной власти исполнительные и 
распорядительные органы также представляли собой централизованную 
систему органов государственного управления, работающих на основе 
принципа «двойного подчинения». Исполкомы местных Советов 
выступали составной частью этой системы. В соответствии с 
действовавшим в тот период законодательством о местных Советах, они 
были подотчетны, подконтрольны и ответственны перед Советом, их 
избравшим, и перед вышестоящим исполнительно-распорядительным 
органом. Следует все же признать, что конструкция советской власти 
обеспечивала слабое руководство Советом своим исполкомом, учитывая 
сессионный характер деятельности Совета. Более того, фактически 
исполком определял и направлял деятельность Совета44. 

В юридической литературе отмечалось, что отношения исполкомов 
местных Советов с вышестоящими исполнительными и распоряди-
тельными органами в полной мере можно характеризовать как комп-
лексные, охватывающие все стороны и направления деятельности 

41 См.: Советское строительство / Отв. ред. А.А. Безуглов. М., 1985. С. 37; 
Барабашев Г.В., Старовойтов Н.Г., Шеремет К.Ф. Советы народных депутатов 
на этапе совершенствования социализма. М., 1987. С. 85—97. 

42 См. например: Пертцик В.А. Проблемы местного самоуправления в СССР. 
Иркутск, 1963. 
43 Барабашев Г.В., Шеремет К.Ф. Советское строительство. М., 1988. С. 51—
52. 44 См.: Советское строительство / Отв. ред. А.А. Безуглов. М., 1985. С. 401—
420. 



исполкомов местных Советов45. Сложилась и неуклонно развивалась 
система принципов, на основе которых формировались отношения между 
органами государственного управления. Выделялись следующие 
обобщенные группы таких принципов: общественно-политические, 
функционально-структурные, организационно-структурные, принципы 
государственно-управленческой деятельности46. 

Скрепляли иерархичность системы органов государственного 
управления принципы демократического централизма, единства системы 
органов государственного управления, двойного подчинения, а также ли-
нейно-функциональный и территориально-отраслевой принципы 
организации государственного управления. 

Такой подход обеспечивал жесткое правовое и руководящее воздей-
ствие вышестоящих органов государственного управления в отношении 
нижестоящих вплоть до применения мер дисциплинарного характера к 
их руководителям, в том числе и исполкомов местных Советов. 
Деятельность исполкомов местных Советов в этот период основывалась 
не только на законах, закрепляющих полномочия местных Советов 
соответствующего территориального уровня, но и на многочисленных 
правовых актах Правительства Союза ССР, правительств союзных и 
автономных республик. Советы Министров принимали постановления по 
широкому кругу вопросов: об укреплении материально-финансовой базы 
исполкомов сельских, поселковых, районных и городских Советов, о 
расширении и уточнении полномочий исполнительных комитетов, их 
отделов и управлений в сферах хозяйственной и социально-культурной 
деятельности, о совершенствовании стиля и методов работы исполкомов, 
научной организации управленческого труда47 и др. 

Деятельность исполкомов можно признать лишь относительно са-
мостоятельной даже по вопросам, непосредственно входящим в их 
компетенцию, поскольку сложилась система обязательного согласования 
принимаемых исполкомами решений с вышестоящими органами, 
периодической отчетности исполкомов местных Советов перед 
вышестоящими исполкомами о своей работе, подконтрольности вы-
шестоящим исполкомам по самому широкому кругу вопросов, ответ-
ственности перед вышестоящими исполкомами как за неудовлетво-
рительную реализацию собственных полномочий, так и за невыполнение  

45 Подробнее см.: Атаманчук Г.В. Сущность советского государственного 
управления. М., 1980. 
46 Там же. С. 172-173. 

47 См.: Лазарев Б.М. Компетенция органов управления. М., 1972; Лукьянов 
А.И. Развитие законодательства о советских представительных органах власти. 
М., 1978. С. 170-171. 



решений вышестоящего исполнительного и распорядительного органа48 . 
Эволюция взглядов на местное самоуправление и механизмы взаи-

модействия органов местного самоуправления с органами государ-
ственной власти наглядно проявилась в законодательстве 1990-х гг. 9 
апреля 1990 г. был принят Закон СССР «Об общих началах местного 
самоуправления и местного хозяйства в СССР», 6 июля 1991 г. — Закон 
РСФСР «О местном самоуправлении в РСФСР»49. Они закрепили основы 
местного самоуправления в Российской Федерации, сделали первые шаги 
для утверждения принципиально иных начал организации управления на 
местном уровне, противоположных тем, что были свойственны советской 
организации власти. 

Однако попытка заменить местные Советы органами местного са-
моуправления путем принятия сначала союзного, а потом российского 
законов о местном самоуправлении, последовательно и коренным 
образом не реформируя прежнюю систему Советов, не дала ожидаемых 
результатов. Так, союзный закон от 9 апреля 1990 г., закрепив в ст. 4 
весьма радикальный принцип самостоятельности и независимости 
Советов народных депутатов как органов местного самоуправления, их 
ответственности за решение вопросов местного значения, первоначально 
даже вывел исполкомы местных Советов из подчинения вышестоящих 
органов государственного управления, подчинив их исключительно 
соответствующим местным Советам. Однако через некоторое время 
законодатель отказался от идеи подчинения исполкома только своему 
Совету, восстановив действовавший в советское время принцип 
«двойного подчинения» исполкомов местных Советов. Решения местных 
Советов, их исполнительных и распорядительных органов, принятые в 
пределах своей компетенции, стали обязательными для исполнения 
соответственно нижестоящими Советами и их исполкомами. Такой отход 
от провозглашенных принципов некоторые специалисты объясняли 
потенциальной опасностью потери управляемости территориями, если 
вышестоящие органы не будут иметь влияния на подчиненные им органы 
на местах. 

Принцип самостоятельности проявился лишь в том, что местные 
Советы получили право образовывать свои органы и определять их 

48 См. подробнее: Аппарат управления социалистического государства. 4. 1. 
М., 1979; Атаманчук Г.В. Сущность советского государственного управления. 
М., 1980; Лукьянов А.И. Развитие законодательства о советских 
представительных органах власти. М., 1978. 

49 Ведомости Съезда народных депутатов СССР и Верховного Совета СССР. 
1990. № 6. Ст. 267; Ведомости Съезда народных депутатов РСФСР и Верховного 
Совета РСФСР. 1991. №29. Ст. 1010. 



полномочия, образовывать и реорганизовывать территориальные и 
межтерриториальные, отраслевые и межотраслевые органы управления, 
утверждать их структуру и штаты. 

Взаимоотношения органов местного самоуправления с органами 
государственной власти Законом СССР от 9 апреля 1990 г. подробно не 
регламентировались. В ст. 6, закрепляющей основы определения 
компетенции органов местного самоуправления, отмечалось, что к 
компетенции краевых, областных Советов могут быть отнесены пол-
номочия по организации на договорных началах хозяйственного и со-
циально-культурного обслуживания районов и городов, проведению 
межтерриториальных мероприятий, финансовому содействию сбалан-
сированности местных бюджетов, оказанию методической помощи и 
обеспечению законности в осуществлении местного самоуправления. 

Закон РСФСР от 6 июля 1991 г. «О местном самоуправлении в 
РСФСР» по сравнению с предшествующим советским периодом орга-
низации власти на местах значительно сузил возможности влияния ор-
ганов государственной власти на органы местного самоуправления. 
Закрепив обязанность органов государственной власти и управления 
содействовать развитию системы местного самоуправления на своей 
территории, оказывать местным Советам организационную, методи-
ческую и иную помощь в работе. Закон определил основные направления 
их участия в решении задач местного самоуправления: осуществление 
полномочий, переданных органам государственной власти на договорной 
основе районными, городскими Советами, и передача органам местного 
самоуправления на договорной основе своих отдельных полномочий в 
области хозяйственного и социально-культурного строительства; 
принятие мер по сбалансированию бюджетов районов и крупных 
городов; распределение средств, выделенных для финансирования 
республиканских программ и иных республиканских мероприятий, 
между районами и городами, осуществление контроля за их 
расходованием; организация проведения хозяйственных, природо-
охранительных и иных мероприятий краевого, областного или 
межтерриториального характера с привлечением к их осуществлению 
районных и городских Советов; решение вопросов административно-тер-
риториального деления; разрешение споров между местными Советами 
через создание согласительных комиссий. 

Вместе с тем в ст. 7 и 9 Закона прямо указывалось, что органы мес-
тного самоуправления не могли рассматривать вопросы, отнесенные к 
компетенции органов государственной власти и управления или ком-
петенции других органов местного самоуправления. В свою очередь, 
органам государственной власти и управления также запрещалось са-
мостоятельно принимать к рассмотрению вопросы, отнесенные к 



компетенции органов местного самоуправления, за исключением указан-
ных в Законе случаев, а также принимать не предусмотренные зако-
нодательством решения, регламентирующие деятельность органов ме-
стного самоуправления. Решения местного Совета, местной админис-
трации, принятые в пределах их компетенции, не могли быть отменены 
другими органами государственной власти, управления и самоуправ-
ления. Органы государственной власти и управления Российской Фе-
дерации обязаны были рассматривать и учитывать в своей деятельности 
предложения местных Советов, сообщать им о результатах рассмотрения 
этих предложений. 

Конечно, отмеченные положения не исчерпывали все многообразие 
взаимоотношений органов государственной власти и органов местного 
самоуправления. Закон определял лишь те новеллы, реализация которых 
позволяла существенно изменить характер этих взаимоотношений, 
перейти от прямого руководства к партнерским, а в ряде случаев и к 
договорным отношениям. 

Некоторые принципиальные изменения затронули взаимоотношения 
между самими органами местного самоуправления. Пришедшие на смену 
исполкомам местные администрации стали действовать на основе 
принципа единоначалия и не как органы соответствующего местного 
Совета, а как самостоятельный элемент системы местного са-
моуправления, наделенный собственными полномочиями. Однако За-
коном от 6 июля 1991 г. вновь был закреплен принцип «двойного под-
чинения»: за местной администрацией была сохранена подотчетность 
соответствующему местному Совету как представительному органу ме-
стного самоуправления, а также вышестоящему исполнительному и 
распорядительному органу. 

Полное разделение органов государственной власти и органов мес-
тного самоуправления впервые было закреплено в ходе конституционной 
реформы. Местные Советы были выведены за пределы вертикали 
органов государственной власти, и применительно к их деятельности 
принцип демократического централизма больше не упоминался. 

Вместе с тем на практике сохранялись стремление органов госу-
дарственной власти по-прежнему диктовать свою волю органам местного 
самоуправления и боязнь последних проявить инициативу и са-
мостоятельность, даже когда они получили для этого законодательные 
гарантии. Узаконение на конституционном уровне местного самоуп-
равления не привело к осознанию того факта, что теперь не местное 
самоуправление должно подстраиваться под требования органов госу-
дарственной власти, а государственные органы должны научиться ре-
шать свои задачи в условиях функционирования местного самоуправ-
ления. 



В ст. 12 Конституции Российской Федерации 1993 г. закреплены 
принципиальные положения о самостоятельности местного самоуп-
равления в пределах своих полномочий и не вхождении органов местного 
самоуправления в систему органов государственной власти. Именно эти 
положения стали основополагающими в процессе формирования 
механизма взаимодействия между органами исполнительной власти, 
прежде всего субъектов Федерации, и органами местного са-
моуправления. 

Российская концепция местного самоуправления наряду с собствен-
ным историческим опытом развития самоуправления творчески воспри-
няла и основные идеи Европейской Хартии местного самоуправления, 
других международно-правовых документов. Законодательство о мест-
ном самоуправлении стремилось сохранить не только историческую пре-
емственность взглядов на местное самоуправление в России, но и то 
общее, что позволяет относить любую модификацию местной власти к 
категории демократического местного самоуправления. 

Разработанный на основе конституционных положений Федеральный 
закон от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Федерации»50, по сравнению с 
предшествующим законодательством о местном самоуправлении 
расширил полномочия органов государственной власти в области 
местного самоуправления. В частности, наряду с осуществлением пра-
вового регулирования местного самоуправления на своей территории, к 
ведению органов государственной власти субъектов Федерации были 
отнесены вопросы регулирования порядка передачи и передача объектов 
собственности субъектов Федерации в муниципальную собственность; 
регулирование отношений между бюджетами субъектов и местными 
бюджетами, а также обеспечение сбалансированности местных 
бюджетов; обеспечение гарантий финансовой самостоятельности ме-
стного самоуправления; наделение органов местного самоуправления 
законом отдельными государственными полномочиями; принятие ре-
гиональных программ развития местного самоуправления; установление 
и изменение порядка образования, объединения, преобразования или 
упразднения муниципальных образований; обеспечение государственных 
минимальных социальных стандартов; компенсация местному 
самоуправлению дополнительных расходов, возникших в результате 
решений, принятых органами государственной власти. 

Вместе с тем в Законе подчеркивалось (ст. 14), что осуществление 
местного самоуправления органами государственной власти и госу-
дарственными должностными лицами не допускается. Также не  

50 Собрание законодательства РФ. 1995. № 35. Ст. 3506. 



допускалось образование органов местного самоуправления, назначение 
должностных лиц местного самоуправления органами государственной 
власти и государственными должностными лицами (ст. 17), ограничение 
гарантированных законом прав местного самоуправления (ст. 7). Органы 
государственной власти призваны были создавать необходимые 
правовые, организационные, материально-финансовые условия для 
становления и развития местного самоуправления и содействовать 
населению в осуществлении права на местное самоуправление. 
Закреплялась подотчетность главы муниципального образования, других 
выборных должностных лиц местного самоуправления населению 
непосредственно и представительному органу местного самоуправления. 
Органы местного самоуправления наделялись собственной компетенцией 
в решении вопросов местного значения. 

Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЭ «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»51, 
также как и Федеральный закон от 28 августа 1995 г., закрепил обязан-
ность федеральных органов государственной власти и органов госу-
дарственной власти субъектов Федерации обеспечивать государственные 
гарантии прав населения на осуществление местного самоуправления. 
Однако в новом Законе был закреплен и новый характер 
взаимоотношений между органами государственной власти и органами 
местного самоуправления. Теперь он не только не содержит прежних 
указаний о запрете осуществления местного самоуправления органами 
государственной власти и государственными должностными лицами, но 
и впервые предусмотрел возможность непосредственного осуществления 
исполнительно-распорядительных и контрольных полномочий 
федеральными органами государственной власти и органами 
государственной власти субъектов Федерации в отношении му-
ниципальных образований и органов местного самоуправления. Осу-
ществляться это должно в случаях и порядке, установленных Консти-
туцией Российской Федерации и действующим законодательством. 

Данное положение существенно расширяет возможности органов 
государственной власти непосредственно влиять на деятельность органов 
местного самоуправления и способствует укреплению вертикальных 
взаимосвязей. В частности, применительно к реализации отдельных 
государственных полномочий теперь установлено (ст. 20), что органы 
местного самоуправления вправе участвовать в осуществлении, за счет 
средств местных бюджетов, и тех государственных полномочий, которые 
прямо законом органам местного самоуправления 



не переданы, но это их участие предусмотрено федеральными законами. 
Формулировку «вправе» в данном случае следует все же понимать как 
обязанность, если такое участие органов местного самоуправления в 
реализации не только переданных, но и иных государственных 
полномочий вытекает из федерального закона. Тем более, что осуще-
ствление и финансовых расходов на обеспечение реализации иных го-
сударственных полномочий также возлагается на органы местного са-
моуправления непосредственно федеральным законом. 

Новый федеральный закон предусмотрел и возможность прямого 
участия органов государственной власти субъектов Федерации в 
формировании органов местного самоуправления, назначении на 
должность и освобождении от должности должностных лиц местного 
самоуправления (ст. 34, 37), помимо предусмотренных в Законе процедур 
ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления 
перед государством (ст. 72—74). 

Ярким подтверждением усиливающейся тенденции на централизацию 
отношений между органами государственной власти и органами 
местного самоуправления стало закрепление в Законе права временного 
осуществления органами государственной власти отдельных полномочий 
органов местного самоуправления (ст. 75). 

Нельзя не отметить и то обстоятельство, что и в механизме правового 
регулирования вопросов местного самоуправления также заметны 
централистские тенденции. В отличие от Федерального закона от 28 
августа 1995 г., закреплявшего право органов государственной власти 
субъектов Федерации принимать и изменять законы о местном са-
моуправлении, обеспечивая их соответствие Конституции Российской 
Федерации и федеральным законам, теперь органы государственной 
власти субъектов Федерации могут осуществлять правовое регулиро-
вание вопросов организации местного самоуправления на своей тер-
ритории не по своему усмотрению, а лишь в тех случаях и порядке, 
которые прямо установлены только Федеральным законом от 6 октября 
2003 г. № 131-Ф3. 

2. Государственная власть и власть местного самоуправления: тео-
ретико-правовой анализ общего и особенного. Предшествующий опыт 
свидетельствует о том, что формирование эффективного механизма 
взаимодействия органов государственной власти и органов местного 
самоуправления при решении вопросов как государственного уровня, так 
и местного значения, невозможно без уяснения природы, сущности, 
правовых оснований осуществления власти местного самоуправления и 
ее соотношения с государственной властью в современных условиях. Это 
тем более важно, поскольку ни один из принятых ранее и действующих 
законов о местном самоуправлении не закрепляет 



понятия власти местного самоуправления или муниципальной власти. 
Анализируя опыт развития местного самоуправления в зарубежных 

странах, Г.В. Барабашев определял местное самоуправление как «власть 
местного населения в делах местного значения, осуществляемую граж-
данами непосредственно и через выборные органы, в рамках закона, но 
без вмешательства центральной власти»52. 

Но можно ли говорить однозначно о полной самостоятельности и 
независимости органов местного самоуправления от органов государ-
ственной власти? Эта проблема анализируется учеными на протяжении 
длительного периода времени, однако единой позиции пока не 
выработано53. 

Еще в дореволюционный период многие ученые подчеркивали сход-
ство основ государственной власти и местного самоуправления. Так, 
А.В. Васильчиков отмечал, что «отыскать черту, отделяющую государ-
ственные интересы, нужды и повинность от земских, было бы напрасным 
трудом; они постоянно смешиваются, сходятся и расходятся, со-
глашаются и противопоставляются. Те же предметы ведения, которые в 
одних государствах заведываются с полным успехом обывателями, 
собраниями, выборными людьми, в других поручаются администрации, 
центральной власти, коронным чиновникам...»54. 

Рассматривая взаимоотношения местного самоуправления и госу-
дарственной власти, нельзя основываться на их полном противопос-
тавлении друг другу, так как самоопределение населения по вопросам 
местного значения не выступает альтернативой государственной власти. 
А.Д. Градовский, например, отмечал, что «местное самоуправление 
является ... не только способом лучшего удовлетворения местных 
интересов, но и орудием практического применения начала народовла-
стия в кругу дел, непосредственно касающихся народа и его ежедневной 
жизни»55. Он считал местное самоуправление одним из видов рас-
пределения власти: «самоуправление — есть результат разнообразных 

52 Барабашев Г.В. Местное самоуправление — трудное дитя России // 
Сегодня. 1992. № 1. 

53 Принципиально важным, по мнению B.E. Гулиева и А.В. Колесникова, 
является осознание того, что привычное понимание государственной власти (как 
это было в советский период), пронизывающей все уровни общественной жизни 
снизу доверху, перестало быть абсолютным. См. подробнее: Гулиев В.Е., 
Колесников А.В. Отчужденное государство. М., 1998. С. 89—132. 

54 Васильчиков А.В. О самоуправлении: сравнительный обзор русских и 
иностранных земских и общественных учреждений. СПб., 1871. Т. 3. С. 147. 

55 Градовский А.Д. Начала русского государственного права. Т. 3. Органы 
местного самоуправления. СПб., 1883. С. 22—23. 



интересов, которые не могут быть удовлетворены деятельностью цент-
рального правительства»56. 

Принадлежность местного самоуправления к институтам народов-
ластия теоретически обосновывается и современными российскими 
учеными. О.Е. Кутафин и В.И. Фадеев подчеркивают, что местное са-
моуправление — не просто форма самоорганизации населения для ре-
шения вопросов местного значения. Это и форма осуществления пуб-
личной власти, власти народа. Муниципальная власть и власть госу-
дарственная — формы публичной власти, власти народа57. По мнению В. 
Е. Чиркина, местное самоуправление — это публичная власть, сущест-
вующая наряду с государственной властью58. 

Относительно самостоятельный уровень и специфическую форму 
реализации народом своей власти отмечают в местном самоуправлении 
М.В. Баглай и Б.Н. Габричидзе, подчеркивая общий источник местного 
самоуправления и государственной власти — власть народа59. 

Поскольку осуществлять публичную власть от имени всего народа 
может лишь государство, считает А.А. Уваров, а местное самоуправление 
является элементом государственного устройства, постольку в пуб-
личном выражении своей воли органы местного самоуправления ничем 
не отличаются от органов государственной власти60. 

Муниципальная власть имеет ряд признаков, присущих государ-
ственной власти. К ним можно отнести: четко выраженный институ-
циональный характер; наличие обособленного аппарата, осуществля-
ющего эту власть; непрерывность осуществления власти во времени; ее 
универсальность, всеобщность; основанность на законах и иных 
нормативных правовых актах; осуществление власти на определенной 
территории; возможность использования средств законодательно 
институированного принуждения; установление и взимание соответству-
ющих налогов и сборов; самостоятельное формирование и исполнение 
бюджета61. Высказана позиция о том, что лишение органов местного  
56 Цит. по кн.: Основные теории местного самоуправления: происхождение и 
развитие. М., 1996. С. 13. 

57 См.: Кутафин О.Е., Фадеев В.И. Муниципальное право Российской 
Федерации. М., 2000. С. 401. 

58 См. подробнее: Чиркин В.Е. Публичная власть. М., 2005. С. 46—54. 
59 См.: Баглай М.В., Габричидзе Б.Н. Конституционное право Российской 
Федерации. М., 1996. С. 460, 470. 
60 См.: Уваров А.А. Местное самоуправление и государственное управление в 
Российской Федерации: проблемы идентификации, взаимодействия и развития. 
Оренбург, 2001. С. 9. 

61 См.: Коваленко А.И. Конституционное право Российской Федерации. М., 
1995. С. 179; Шугрина Е.С. Власть: понятие, содержание //Актуальные вопросы 
правоведения в современный период. Томск, 1995. С. 111—112. 



самоуправления государственных начал добавит к их реальной слабости 
еще и слабость правовую62. 

Кроме того, характеризуя взаимоотношения государственной власти и 
местного самоуправления, необходимо учитывать еще ряд обстоятельств, 
свидетельствующих об их взаимосвязанности и тесном взаимодействии. 
В частности, территория муниципального образования является частью 
территории всего государства, а местные жители — гражданами 
государства; статус местного самоуправления определяется государством 
в Конституции Российской Федерации и законах, принимаемых органами 
государственной власти; статус местного самоуправления защищается 
органами государственной власти; местные дела решаются 
самостоятельно, но в русле единой государственной политики; в 
соответствии с законом решения органов местного самоуправления 
обязательны для исполнения всеми, кому они адресованы, что 
свидетельствует о наличии у местного самоуправления полномочий 
государственно-властного характера, без которого невозможно 
осуществление управленческих действий; органы местного само-
управления могут наделяться законом отдельными государственными 
полномочиями; органы местного самоуправления не обладают «ком-
петенцией устанавливать свою компетенцию», т. е. не могут самостоя-
тельно, помимо органов государственной власти, определять объем своих 
полномочий. 

Вместе с тем у сторонников единой природы государственной и 
муниципальной власти имеются оппоненты. В отдельных работах ак-
центируется внимание на обосновании негосударственного характера 
местного самоуправления. Так, Б.Н. Топорнин подчеркивал, что «местное 
самоуправление не составляет и по своей природе не может составлять 
компонент государственной организации. Без преувеличения будет 
правильной формула, согласно которой государственность заканчивается 
там, где начинается местное самоуправление. Попытки поставить знак 
равенства между самоуправлением и государственной властью, частые в 
недалеком прошлом, не дали сколько-нибудь ощутимого результата, 
прежде всего вследствие концептуальной уязвимости»63. 

При обосновании негосударственного характера местного самоуп-
равления сторонники этой концепции приводят и иные аргументы: в 
системе органов местного самоуправления отсутствует иерархическая 

62 См.: Лвакьян С.Л. Состояние, проблемы и перспективы местного 
самоуправления // Местное самоуправление в России: состояние, проблемы и 
перспективы. М., 1994. С. 47. 

63 Топорнин Б.Н. Разделение властей и государственная организация // 
Разделение властей и парламентаризм. М., 1992. С. 14. 



соподчиненность; они действуют не от имени государства; вопросы 
местного значения решают с учетом особенностей развития территории 
данного муниципального образования; материально-финансовую базу 
местного самоуправления составляют муниципальная собственность и 
местный бюджет; органы местного самоуправления обладают более 
тесной связью с населением и у них практически отсутствуют 
политические функции64. 

Концепцию негосударственной природы местного самоуправления 
Г.В. Барабашев охарактеризовал как миф, который создан на основе 
устаревших западных теорий местного самоуправления. По его мнению, 
местное самоуправление — это государственная власть особого рода65. 

Соглашаясь с тем, что местное самоуправление и государственная 
власть имеют много общих признаков, В.И. Фадеев полагает, что местное 
самоуправление интегрировано не в систему органов государственной 
власти (это не государственная власть особого рода), а в систему власти 
народа — народовластия66. 

Для объективного уяснения сущности местного самоуправления и его 
соотношения с государственной властью важна позиция и специалистов в 
области государственного управления, административного права, 
рассматривающих в своих трудах отдельные аспекты функционирования 
местного самоуправления. Так, Д.Н. Бахрах отмечает, что для 
характеристики природы местного самоуправления важен вывод о 
механизме публичной власти как совокупности государственных и му-
ниципальных органов, который позволяет ставить вопрос о двух ос-
новных формах публичной власти, власти народа: государственной вла-
сти и власти муниципальной (местного самоуправления), имеющих свою 
специфику67. 

По мнению Г.В. Атаманчука, местное самоуправление олицетворяет 
пограничное явление между государством и обществом, соединяющее их 
между собой; в нем есть сочленение общественных форм 
64 См.: Алебастрова И. Конституционные аспекты муниципального права в 
пост-социалистических странах // Право и жизнь. 1995. № 7. С. 170—171; 
Кармолицкий А.А. К вопросу о местной администрации как органе управления // 
Вестник МГУ. Серия 11. Право. 1993. № 3. С. 25; Козлов Ю.М. Исполнительная 
власть: муниципальный уровень // Вестник МГУ. Серия 11. Право. 1993. № 2. С. 
14—22; Муниципальные системы в странах Восточной Европы: 
конституционные аспекты. М., 1994. С. 9—11. 
65 См.: Местное самоуправление в России: Теория и практика // Государство и 
право. 1993. № 6. С. 146. 

66 См.: Фадеев В.И. Муниципальное право Российской Федерации: проблемы 
становления и развития // Российское правоведение: первая половина 90-х годов. 
М., 1995. С. 87. 

67 См.: Бахрах Д.Н. Административное право: Учеб. Часть общая. М., 1993. С. 
102. 



(в организации) и властных полномочий (в юридической силе прини-
маемых решений). Местное самоуправление относится и к ряду уп-
равленческих явлений, призванных направлять, организовывать и ре-
гулировать общественную жизнедеятельность на территории муници-
пального образования68. 

Таким образом, разработка теории местного самоуправления, ак-
тивная законотворческая и правоприменительная деятельность создали 
предпосылки для переосмысления отдельных положений местного 
самоуправления, связанных с трактовкой его конституционно-правовой 
природы. Реализация в нашей стране англосаксонской муниципальной 
системы, вызвавшей во многом справедливую критику и теоретиков, и 
практиков местного самоуправления, вместе с тем обусловила особое 
внимание к уяснению и теоретическому обоснованию публично-
правового характера муниципальной власти и особенностям ее 
взаимодействия с органами государственной власти. 

Анализ позиций российских ученых по поводу природы и сущности 
властных полномочий органов местного самоуправления69 позволяет 
прийти к выводу о том, что для органов местного самоуправления, с 
одной стороны, характерны элементы самоуправления и само-
организации и определенное в связи с этим обособление от органов 
государственной власти, а с другой — включенность в процесс госу-
дарственного управления, в решение общегосударственных задач. Эти 
органы действуют на основе принципов, характерных для любой го-
сударственной власти (обязательное исполнение решений, возможность 
применения мер принуждения и др.), и являются органами публичной 
власти. Публичную власть можно представить как систему, составными 
элементами которой, в частности, выступают носители и 
государственной власти, и власти местного самоуправления. 

В этой связи вполне логична предусмотренная ст. 132 Конституции 
Российской Федерации возможность наделения законом органов мес-
тного самоуправления отдельными государственными полномочиями. 
Понятно, что, осуществляя в соответствии со ст. 3 Конституции власть 
народа, органы местного самоуправления вполне правомерно могут 
выходить за пределы вопросов местного значения и реализовывать 

68 См.: Атаманчук Г.В. Теория государственного управления. М., 1997. С. 
133. 69 См.: Акмалова А.А. Методология исследования местного самоуправления 
в Российской Федерации. М., 2003. С. 30—31; Атаманчук Г.В. Современные 
концепции и национальный опыт местного самоуправления // Организация 
государственной власти и местного самоуправления в субъектах Российской 
Федерации. М., 1996. С. 50— 55; Овчинников И.И. Местное самоуправление в 
системе народовластия. М., 1999. С. 91—99; Пылин В.В. Муниципальное право 
Российской Федерации. СПб.: Юрид. центр пресс, 2003. С. 40—41; Чиркин 
В.Е. Публичная власть. М., 2005. С. 39—45; Шугрина Е.С. Муниципальное 
право. М., 2004. С. 11. 



отдельные государственные полномочия. Конституция определяет ус-
ловия наделения органов местного самоуправления такими полномо-
чиями: обязательное принятие по этому вопросу федерального закона 
либо закона субъекта Федерации и обязательная передача государ-
ственными органами необходимых для осуществления указанных пол-
номочий материальных и финансовых средств. При этом контроль за 
реализацией переданных полномочий остается за органами государ-
ственной власти. 

Исключение органов местного самоуправления из системы органов 
государственной власти (ст. 12 Конституции), по мнению многих ученых, 
не оказывает положительного воздействия ни на развитие го-
сударственности, ни на развитие местного самоуправления70. Более того, 
отрыв местного самоуправления от государственного управления, их 
противопоставление во многом способствуют ослаблению государ-
ственных начал. По мнению авторов монографии, посвященной ис-
следованию исполнительной власти71, ослаблению государственной 
власти в России способствует и модель управления делами общества, 
базирующаяся на отрыве местного самоуправления от системы госу-
дарственной власти. Опыт стран, где обеспечивается сочетание госу-
дарственного управления с самоуправлением, не послужил примером для 
разработчиков Конституции 1993 г. Она закрепила вывод местного 
самоуправления из системы государственного управления. Это сразу же 
обнаружило многие подводные камни данной конструкции и обеспечило 
не только желаемое вырывание корней советской системы на местах, но 
и подрыв фундамента государственного управления. Федеральное 
законодательство о местном самоуправлении не снизило необходимости 
в реализации разного рода паллиативов в сращивании государственного 
и негосударственного управления. 

По мнению некоторых авторов, ст. 12 Конституции необходимо 
трактовать не как потерю органами местного самоуправления государ-
ственно-властной природы, а как установление своеобразного разделения 
государственных функций «по вертикали». Органы местного са-
моуправления остаются в системе государственно-властных отноше-
ний72. 

70 См.: Безуглов Л.Л., Беломестных Л.Л. Конституционное право России. М., 
2005. С. 1073. 

71 См.: Исполнительная власть в Российской Федерации: Проблемы развития / 
Отв. ред. И.Л. Бачило. М., 1998. С. 422. 

72 См.: Конституция Российской Федерации: Комментарий / Под общей ред. 
Б.Н. Топорнина, Ю.М. Батурина, Р.Г. Орехова. М., 1994. С. 103; Комментарий к 
Конституции Российской Федерации / Отв. ред. JI.A. Окуньков. 2 изд., доп. и 
перераб. М., 1996 С. 49-50. 



Правовая формула об отделении органов местного самоуправления от 
системы органов государственной власти теоретически неверна, считает 
М.А. Краснов, поскольку органы местного самоуправления также 
являются публично-властными73. 

Трудно не согласиться и с К.Ф. Шереметом, который считал, что 
«статья 12 Конституции... не делает органы местного самоуправления 
элементами государственности второго сорта и не выводит их за рамки 
государственности. Это такой же по качеству элемент государственности. 
С точки зрения юридической оценки — это органы власти, как и вся 
вышестоящая структура. Не надо представлять, что здесь совершенно 
иная природа. Это публично-правовые учреждения»74. 

Близкой позиции придерживается и Ю.А. Дмитриев, который по-
лагает, что, несмотря на «формальное лишение» органов местного са-
моуправления «качеств органов государственной власти, фактически и 
юридически они обладают ими»75. 

По свидетельству О.Н. Сочновой, ни в одной стране законодательно 
не закреплен принцип отделения местного самоуправления от го-
сударственной власти76. Более того, в Европейской хартии местного 
самоуправления говорится о местном самоуправлении как о праве и 
способности органов местного самоуправления регламентировать зна-
чительную часть государственных дел и управлять ею, действуя в рамках 
закона, в соответствии со своей компетенцией. 
Ученые зарубежных стран (Р. Гнейст, Я. Штейн, А. де Токвиль и др.77) 
при анализе местных органов власти, их места и роли в политической 
системе страны главный упор делали на то, что эти органы являются 
составной частью механизма государства, относительно де-
централизованной формой государственного управления на местах. 
Органы местного самоуправления не становятся нерегулируемым «го-
сударством в государстве», но являются местными политическими еди-
ницами с относительно большой самостоятельностью, которые орга-
нично вписываются в общую систему управления государственными 
делами. Неудивительно, что все теории местного самоуправления, 

73 См.: Краснов М.А. Введение в муниципальное право. М., 1993. С. 10. 
74 Актуальные проблемы формирования местного самоуправления в 
Российской Федерации («Круглый стол») // Государство и право. 1997. № 5. С. 38. 

75 Дмитриев Ю.А. Концепция народовластия в современной России: Автореф. 
дис. ...докт. юрид. наук. М., 1994. С. 21—22. 
76 См.: Сочнова О.Н. Местное самоуправление: власть государства или власть 
в государстве // Местное самоуправление в России: Сборник статей. М., 2003. С. 
307. 
77 См. например: Токвиль А. Демократия в Америке. М., 1992. 



в сущности, отличаются друг от друга одним — поиском оптимальной 
модели взаимосвязи местного самоуправления с государственной 
властью. 

Двойственная природа власти местного самоуправления, выража-
ющаяся в сочетании государственных и муниципальных начал, позволяет 
считать вполне оправданными предложения характеризовать органы 
местного самоуправления как органы государственной власти и органы 
местного самоуправления78, что точнее отражает природу и сущность 
публичной власти в нашей стране и ее составного элемента — власти 
местного самоуправления. 

78 См.: Лвакьян С.А. Проблемы местного самоуправления на современном 
этапе // Право. 1998. № 1—3. С. 26—27; Безуглов А.Л., Беломестных Л.Л. 
Конституционное право России. М., 2005. С. 1075. 
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Проблемы правового регулирования телерекламы и 
функции Федеральной антимонопольной службы 
 

При анализе нового закона вопрос об основаниях и мотивах его 
принятия не всегда помещается юристами в центр внимания, поскольку 
он довольно часто (или даже обычно) не является собственно юри-
дическим вопросом. И все же ответ на него важен с точки зрения оценки 
работы законодателя. Пусть даже речь идет о самых первых оценках: 
имеется в виду период, когда еще не накоплен достаточный опыт 
применения новых норм. 

Обновление законодательства: мотивы и смыслы. Чем обусловлено 
принятие нового Федерального закона «О рекламе»? Конечно, прежде 
всего, тем, что сфера отношений, связанных с рекламой, за десять лет 
необычайно расширилась, рекламы стало неизмеримо больше. Но обо-
значились и совершенно конкретные противоречия между крупными 
группами интересов — противоречия, в принципе, разрешимые с по-
мощью юридических инструментов. 

Прежде всего, речь шла о сфере электронных СМИ. Крупные теле-
компании в тесном альянсе с рекламодателями плотно заполнили те-
леэфир рекламой и, без сомнений, готовы наращивать ее объем и дальше 
(вероятно, в поисках некоего естественного предела). Большинство 
телезрителей, напротив, воспринимало телевизионную рекламу как 
чрезмерную, выказывая явное раздражение. У многих депутатов 
появилось понятное желание презентовать себя этому раздраженному 
большинству в качестве борцов с рекламным засильем. 

При этом, в принципе, отношения, связанные с размещением те-
левизионной и радиорекламы, нуждались уже в более подробной рег-
ламентации, нежели та, которая была предусмотрена законом 1995 г. 

Еще одним фактором обновления законодательства следовало считать 
богатую практику уловок (вроде «зонтичной», или завуалированной 
рекламы), используемых рекламодателями с тем, чтобы попасть-таки в 
поле зрения потребителя, уклонившись от нормативных ограничений. 

Следует отметить и тот факт, что после 1995 г. нормы, 
регулирующие рекламу, появились еще в нескольких законах (например, в 
Федеральном законе от 22 ноября 1995 г. № 171-ФЗ «О государственном 
регулировании производства и оборота этилового спирта, алкогольной и 
спиртосодержащей продукции»). Согласование и обобщение их в едином 



законе представлялось вполне назревшей мерой. На это неоднократно 
указывали и представители Федеральной антимонопольной службы 
(далее — ФАС), которой приходилось учитывать наличие противоречий 
в законодательстве. 

От нового закона, вероятно, можно было также ждать внимательного 
и серьезного отношения к социальной рекламе. Развитие этого жанра в 
минувшее десятилетие не отмечалось динамизмом. Стимулировать 
распространение социальной рекламы можно было бы и с помощью 
специальных норм. 

Итак, с 1 июля 2006 г. в России действует новый Федеральный закон 
«О рекламе»79. Насколько он содействует решению задач развития 
рекламного рынка? Чьим интересам он объективно отвечает в наиболь-
шей мере? 

Сначала обозначим в самом общем плане сферы отношений, в ко-
торых закон значительно расширяет и детализирует перечень требова-
ний. Если говорить об отдельных способах распространения рекламы, то 
более всего закон уделил внимания теле- и радиопрограммам, а также 
наружной рекламе. 

Если же вести речь об особенностях рекламы отдельных видов то-
варов, то более подробно регламентирована реклама лекарственных 
средств и биодобавок, а также реклама финансовых услуг и ценных 
бумаг. Весьма детально урегулированы теперь и полномочия ФАС. В ос-
новном за счет соответствующих фрагментов и возрос объем закона. 
Разумеется, помимо этих вопросов в поле зрения законодателя оказались 
и многие другие. Но в настоящей статье мы должны обозначить 
определенный приоритет. 

В выигрыше «телегиганты» и кабельные каналы. Не вызывает сомне-
ний, что наиболее важная из перечисленных проблемных сфер — рек-
лама на телевидении. Самое важное новое требование — сокращение 
общего объема времени, отводимого для рекламы с 20 до 15% в сутки. 
Если телеканал вещает круглосуточно, это будет означать, что вместо 4 
часов 48 минут реклама должна будет занимать не более 3 часов 36 
минут. 

Общая продолжительность рекламы в течение одного часа с 1 июля 
2006 г. по 1 января 2008 г. не может превышать 20% времени вещания, а 
с 1 января 2008 г. — 15%. Это будет означать, что с 2008 г. в России 
будет действовать несколько более жесткое требование, чем на терри-
тории Европейского Союза (20%). Однако следует признать, что рядовой 
телезритель никакой перемены скорее всего не заметит. Если говорить о 
суточной норме, то все телекомпании уже перераспределили 

79 Далее — «Закон». 



рекламное время, почти освободив от рекламы ночной и утренний эфир и 
забив «под завязку» «прайм-тайм». Разумеется, легче всего было 
произвести эту перераспределительную операцию «телегигантам», ис-
пользующим метровые каналы: «России», «Первому каналу» и ТВЦ. 

Куда хуже пришлось сетевым каналам — ТНТ, СТС и НТВ. По дан-
ным компании TNS Gallup Media, объем рекламы на этих каналах 
действительно снизился соответственно на 38, 24 и 28 %80. 

Главным же результатом действия новых норм следует признать се-
рьезное и резкое повышение цен на телерекламу (примерно на 20%). 

В самом общем плане это более всего отвечает интересам телеги-
гантов, не испытывающих проблем с рекламодателями. (По некоторым 
данным, телекомпания «Россия» даже увеличила объем рекламного 
времени, поскольку до введения ограничения использовала его не 
полностью.) 

В общем, ограничение суточного и часового рекламного вещания 
телезрителю действительно трудно заметить. Но вводятся и другие нор-
мы, действие которых более очевидно. Установлен временной предел 
рекламной паузы — 4 минуты (часть 10 ст. 14 Закона), и это, вероятно, 
одна из наиболее уместных новелл. Следует отметить, что продолжи-
тельность рекламного блока ни в США, ни в Европейском Союзе не 
регулируется. Она определяется опытным путем с учетом того, что те-
лезритель отторгает чересчур длинные паузы. Но у нас этот предел все 
же нужно было обозначить законодательно. Думается, многие еще по-
мнят как паузы, заполненные рекламными роликами, растягивались и на 
10, и на 15 минут. 

Другой вопрос — о запрете прерывать рекламой художественные 
фильмы чаще, чем через каждые 15 минут. Этот запрет исчез. И это, 
вероятно, самая крупная (и, конечно, не требующая рекламы) уступка 
законодателя альянсу рекламодателей и медиа-лобби. И это самое су-
щественное отступление от стандартов, действующих, скажем, в Европе, 
— там запрещено прерывать рекламой художественные фильмы чаще, 
чем через каждые 45 минут. Эта уступка, на наш взгляд, стоит 
нескольких не слишком жестких ограничений. Ведь наиболее попу-
лярные для массового телезрителя отрезки эфирного времени — это 
время демонстрации художественных фильмов (и, в частности, мно-
госерийных, требующих некоторого осмысления оценки событий). 
Именно это время можно наиболее выгодным для рекламодателя образом 
порезать на 8—10—12-минутные фрагменты для густого вкрапления в 
промежутках 4-минутных рекламных роликов. Раздражением 
телезрителя можно пренебречь. 
80 См. официальный сайт компании TNS Gallup Media. 



Логично, что тот же подход законодателем распространен на детские 
и образовательные программы, а также на показ спортивных сорев-
нований. Отменен запрет на прерывание рекламой детских и образова-
тельных программ продолжительностью свыше 15 минут. Ограничение 
сводится к тому, что реклама допускается только в самом начале такой 
телепередачи и перед самим ее окончанием (часть 7 ст. 14 Закона). 

Инициаторы закона мотивировали данную уступку телекомпаниям 
тем, что она будет стимулировать более активную закупку таких 
программ. 

Но подобная мотивировка не может быть использована для объяс-
нения того, что облегчаются условия для прерывания рекламой 
спортивных телетрансляций. Главное ограничение состоит в том, что 
общая продолжительность такой рекламы не может превышать 20% 
фактического времени трансляции спортивного соревнования (часть 9 ст. 
14 Закона). То есть если фактическое время трансляции обычного 
футбольного матча составляет 100 минут, рекламные паузы могут занять 
в общей сложности не менее 20 минут. Не многовато ли? Отметим, что 
другое ограничение полностью отдано на откуп организаторов 
трансляции: ее прерывание не должно приводить к потере части 
существенной информации о соревновании. 

Наконец еще одна новелла, в целом не вызывающая возражений, но 
вполне укладывающаяся в определенную логику. Законодатель отказался 
от запрета на распространение одной и той же рекламы одного и того же 
товара более чем два раза в течение часа эфирного времени радио- и 
телепрограммы на одной частоте вещания. 

Сказанное заставляет предположить, что более всего в выигрыше от 
новелл закона окажется не телезритель, а сообщество крупнейших 
телекомпаний — хозяев метровых каналов. Это, в сущности, не должно 
удивлять. Однако данный вывод будет неполным, если не учесть одну 
деталь. Все указанные ограничения не касаются рекламы, рас-
пространяемой в телепрограммах по телеканалам, доступ к которым 
осуществляется исключительно на платной основе с применением де-
кодирующих технических устройств (п. 2 части 15 ст. 14 Закона), т. е. по 
кабельным и спутниковым телеканалам. Таким образом, выявляется еще 
одно предпочтение законодателя. Владельцы названных каналов 
получают право без всяких ограничений размещать рекламу, адре-
сованную состоятельным городским жителям — пользователям каналов. 
Отметим лишь, что в действовавшем ранее законе кабельные каналы в 
отдельную категорию не выделялись, т. е. на них распространялись все 
ограничения. 

Означает ли сказанное, что данные новеллы оцениваются крайне 
отрицательно? Пожалуй, нет. Может быть, среди целей законодателя 



была и такая, как стимулирование развития кабельного телевидения в 
России? Может быть, это не так уж и плохо. Но, во всяком случае, в ходе 
политических игр вокруг нового закона о такой цели даже не упо-
миналось. Говорилось в основном об усталости телезрителя от чрез-
мерной рекламы и необходимости серьезного ее ограничения. 

Таким образом, если оценить упомянутые суточные и почасовые 
нормативы рекламного времени как серьезные достижения, то следует 
признать, что все же в целом Закон весьма противоречив. Ограничимся 
данной общей оценкой. 

Вопросы без ответов. Закон распространяет свои требования и на так 
называемую зонтичную рекламу, т. е. рекламу средств индивидуализации 
товаров, их изготовителей или продавцов (речь может идти, например, о 
рекламе соков, использующей «между прочим» изображение бутылок из-
под алкогольных напитков и т.д.). Такая реклама признается 
недопустимой, однако в законе имеется оговорка, которая, в принципе, 
может снизить эффективность введенного запрета. Запрет на 
«зонтичную» рекламу действует «за исключением случая, если реклама 
средств индивидуализации отдельного товара, его изготовителя или 
продавца явно не относится к товару, в отношении рекламы которого 
настоящим Федеральным законом установлены специальные требования 
и ограничения» (часть 4 ст. 2 Закона). 

Можно предположить, что антимонопольным органам, как и раньше, 
придется проводить социологические исследования мнений телезрителей 
с целью доказать ассоциативную связь между товаром, который 
формально не является предметом рекламы, и попавшим в поле зрения 
телезрителя средством индивидуализации. 

Обозначив намерение бороться с «зонтичной» рекламой и сделав, 
таким образом, шаг вперед, законодатель вместе с тем исключил из сферы 
применения закона область отношений, весьма перспективную именно с 
точки зрения завуалированного рекламирования. Речь идет о тех случаях, 
когда «упоминания о товаре, средствах его индивидуализации, об 
изготовителе или о продавце товара органично интегрированы в про-
изведения науки, литературы или искусства и сами по себе не являются 
сведениями рекламного характера» (п. 9 части 2 ст. 2 Закона). 

Должно быть специально отмечено, что в ст. 5 закона о рекламе, 
действовавшего ранее, запрещалось «использование в радио-, теле-, 
видео-, аудио- и кинопродукции, а также в печатной продукции не-
рекламного характера целенаправленного обращения внимания потре-
бителей рекламы на конкретную марку (модель, артикул) товара либо на 
изготовителя, исполнителя, продавца для формирования и поддержания 
интереса к ним без надлежащего предварительного сообщения об 
этом...». 



Чем можно объяснить исчезновение данного ограничения? Может 
быть, трудностями в доказывании факта «целенаправленного обращения 
внимания потребителей» на конкретный товар в процессе демонстрации 
художественного фильма или радиопостановки. Может быть, тем, что 
«надлежащее предварительное сообщение» сочтено не самым 
эффективным средством регуляции. 

Сформулируем наше отношение к данной проблеме более четко. 
Исключение из предмета закона упоминаний о товаре (средствах его 
индивидуализации), «интегрированных в произведение науки и лите-
ратуры», представляется вполне оправданным, поскольку действительно 
трудно доказать факт «целенаправленного обращения внимания», а также 
в силу того, что научное, литературное и, скажем, сценическое 
творчество, его объекты как таковые, слава Богу, не рассматриваются 
Законом как самостоятельные способы рекламы. Разумеется, «product 
placement», т. е. упоминание о товаре в художественном произведении, 
— уже известное явление81. Но следует признать, что борьба с ним в 
области литературного творчества (по крайней мере, с помощью 
нынешнего законодательного инструментария) не выглядит слишком 
осмысленной. Не говоря уж о том, что она вступает в противоречие с 
конституционным принципом свободы творчества (часть первая ст. 44 
Конституции РФ). 

Однако другое дело — «product placement» в телепродукции. Под-
черкнем, что речь идет о произведениях, созданных исключительно для 
демонстрации по телевидению, — например телесериалах. И с учетом 
масштаба телеаудитории, и с учетом подхода к телепрограммам как 
способу рекламы, вопрос о «product placement» следует считать от-
крытым. Во всяком случае, о нем, возможно, придется еще вспомнить, 
когда, например, герои одного телесериала будут из серии в серию ста-
вить на празднично украшенный стол бутылку водки «Флагман», а герои 
другого телесериала — разъезжать исключительно в джипах марки «КIА 
SPORTAGE». 

В то же время нет никаких возражений против исключения из пред-
мета закона «аналитических материалов, не имеющих в качестве 

81 0 «продакт-плейсменте» в художественной литературе в последнее время 
стало принято говорить открыто, и очевидно, что решение данной проблемы 
можно оставить самим авторам, редакторам и читателям. Известному автору 
детективов Татьяне Устиновой задавали соответствующий вопрос на страницах 
еженедельника «Итоги»: «—...Например, по поводу продакт-плейсмента? 

— Например. Мне сказали, что в новой книжке должно рекламироваться 
средство, очень полезное при климаксе. Согласитесь, для меня все-таки рановато. 
И я, кстати, отказалась, так что посмотрим теперь, впишет ли редактор название 
этого лекарства...». См.: Итоги. 2006. 21 авг. С. 58. 



основной цели продвижение товара на рынке» (п. 3 ч. 2 ст. 2 Закона). Эта 
норма дает правовую основу для жанра благоприятных рецензий и 
отзывов. Хотя в случае, когда руководители телекомпании «Первый 
канал» являются одновременно и сопродюсерами незамысловатого 
блокбастера, о котором рассуждают теледикторы первого же канала, т. е. 
две разводимые законом социальные роли совпадают в одном лице, 
отделить рекламу от «аналитического материала» («...фильм просмотрели 
уже два миллиона зрителей! Вот их отзывы!..») становится довольно 
трудно. 

Еще один важный вопрос, решение которого одно время увязывалось 
с принятием рассматриваемого закона, — стимулирование социальной 
рекламы. Увы, никаких новых инструментов для решения подобных 
задач законом не предусмотрено. Определение социальной рекламы (п. 
11 ст. 3 Закона), в сущности, ничем не отличается от прежнего. Каких-
либо мер ответственности за отказ распространять социальную рекламу 
законом не введено. (Первое же после его принятия крупное 
мероприятие, нуждавшееся именно в такой рекламе, — Фестиваль 
социального кино в Кирове — федеральные телеканалы обошли 
молчанием.) 

Как и следовало ожидать, за пределами действия Закона осталась 
политическая реклама82. Этот факт мог бы и не вызвать специального 
интереса, если бы не одно обстоятельство. Фактическое положение с 
политической рекламой на метровых каналах таково, что без более или 
менее четких норм сохранится нынешнее положение в эфире — явное 
доминирование политической партии, имеющей крупнейшую фракцию в 
Государственной Думе — «Единой России». Теоретически в законе о 
политической рекламе могло бы быть раскрыто и конкретизировано 
положение п. 1 ст. 32 Федерального закона «О политических партиях»: 
«Федеральные органы государственной власти... оказывают поддержку 
на равных условиях политическим партиям... посредством ... обеспечения 
равных условий и гарантий доступа к государственным и 
муниципальным средствам массовой информации...». 

82 Определение «политической рекламы» можно найти в Инструкции о 
порядке предоставления эфирного времени на каналах государственных 
телерадиокомпаний кандидатам на должность Президента Российской 
Федерации... (утвержденной постановлением ЦИК России от 5 апреля 1996 г. № 
86/716-П). Политическая реклама понимается как распространяемая участниками 
избирательного процесса через СМИ информация о кандидатах на должность 
Президента Российской Федерации с использованием средств и приемов, 
отличающих рекламные материалы от других видов и жанров информации 
(преобладание эмоционального воздействия над смысловым, броскость, лаконизм, 
повторяемость) с целью формирования общественного мнения как за, так и против 
тех или иных кандидатов. 



Однако, судя по всему, раскрытие в специальном законе именно этого 
положения вряд ли будет соответствовать политическим интересам 
названной доминирующей партии. 

О ролы антимонопольных органов. Судя по ряду интервью, ФАС при-
нимала активное участие в выработке некоторых принципиальных под-
ходов Закона, в определении ряда его формулировок. В частности, во 
многом по инициативе ФАС были расширены требования к рекла-
мированию ряда товаров, что мотивировалось заботой о потребителях 
(страдающих от неполноты и неточности информации), а также 
соответствующей судебной практикой ФАС. Речь идет, прежде всего, 
о регулировании рекламы финансовых услуг и ценных бумаг, а также 
лекарственных средств и биологически активных добавок. 

В ранее действовавшем законе о рекламе предусматривалось (ст. 17), 
что при размещении рекламы финансовых (в том числе банковских) 
услуг, связанных с пользованием денежными средствами юридических и 
физических лиц, не допускается умалчивать хотя бы об одном из условий 
договора, если в рекламе сообщается об условиях договора. Однако по 
сложившейся в последние годы судебной практике это требование не 
распространялось на рекламу потребительского кредитования, поскольку 
при потребительском кредитовании не предоставляются услуги, 
связанные с пользованием денежными средствами юридических и 
физических лиц. 

На последних стадиях разработки нового закона представители ФАС 
высказывались по данному вопросу достаточно осторожно. «Что касается 
разумности этого требования закона, то не возьму на себя смелость 
судить об этом, — отмечал Сергей Пузыревский, заместитель ру-
ководителя Управления контроля и надзора за соблюдением рекламного 
законодательства ФАС, — не всегда его возможно выполнить по 
объективным причинам.... В рамках совершенствования законодательства 
о рекламе ФАС предложила несколько иные требования, предъявляемые 
к рекламе финансовых услуг. Мы полагаем, что в рекламе должны быть 
отражены все условия, влияющие на доходы и расходы потребителя. Что 
касается потребительского кредитования, то при указании процентной 
ставки необходимо обозначение и всех иных финансовых составляющих 
для того, чтобы потребитель рекламы мог сделать вывод об 
окончательной стоимости этого кредита... Отмечу еще раз, что в рекламе 
можно не называть ни одно из условии договора»83 . 
На практике же структуры ФАС всегда ориентировались на то, что 
можно было бы обозначить как максимальную информированность 
рядового потребителя о рекламируемой услуге, исходя из презумпции 

83 Корпоративный юрист. 2006. № 1. С. 5. 



его уязвимости. В частности, в конце 2005 г. ФАС принимала решение по 
делу о рекламе потребительских кредитов различных вкладов, пре-
доставляемых Сбербанком84. В данной рекламе не говорилось ни о каких 
ограничениях при получении такого кредита. Однако при рассмотрении 
дела выяснялось, что заемщик должен для получения кредита обладать 
положительной кредитной историей и сумма кредита ограничена и 
рассчитывается, исходя из платежеспособности заемщика. В рекламе, 
кроме того, не были указаны обязательные дополнительные платежи (за 
обслуживание ссудного счета, за открытие кредитной линии). В итоге 
ФАС пришла к выводу о том, что реклама потребительских кредитов 
Сбербанка вводит потребителей в заблуждение ввиду отсутствия в ней 
части существенной информации. 

В результате в Законе появилась формулировка, уже не дающая 
оснований для противоречивых интерпретаций и, — как легко можно 
допустить, — отражающая подход к проблеме ФАС: «Если реклама 
услуг, связанных с предоставлением кредита, пользованием им и 
погашением кредита, содержит хотя бы одно условие, влияющее на его 
стоимость, такая реклама должна содержать все остальные условия, 
определяющие фактическую стоимость кредита для заемщика и 
влияющие на нее» (ч. 3 ст. 28 Закона). 

Правоприменительная практика ФАС серьезно повлияла и на ре-
гулирование рекламы, связанной с привлечением денежных средств 
участников долевого строительства. Упомянем тут, по крайней мере, 
один случай. Самарское территориальное управление МАП в 2003 г. 
признало ненадлежащей рекламу, размещенную в разделе «долевое 
строительство» в газете «Миллион плюс». Реклама призывала принять 
участие в возведении панельного дома «ульяновской планировки» с 
указанием срока его сдачи и стоимости 1 кв. м жилья85. Реклама была 
признана ненадлежащей, поскольку у рекламодателя отсутствовала не-
обходимая проектная документация и не был достоверно известен срок 
начала строительства. 

Норма, предусмотренная в Законе, сформулирована с учетом данного 
и подобного опыта: «Реклама, связанная с привлечением денежных 
средств участников долевого строительства для строительства (создания) 
многоквартирного дома и (или) иного объекта недвижимости, не 
допускается до выдачи в установленном порядке разрешения на 
строительство многоквартирного дома и (или) иного объекта  

84 Решение Комиссии ФАС России от 5 сентября 2005 г. по делу № РЦ. 
08.05.42 о нарушении Сбербанком России законодательства о рекламе. 

85 Постановление ФАС Поволжского округа от 26.06.2003 г. по делу № А 55-
18207/ 02-5. 



недвижимости, опубликования в средствах массовой информации и (или) 
размещения в информационно-коммуникационных сетях общего 
пользования (в том числе в сети «Интернет») проектной декларации, 
государственной регистрации права собственности или права аренды на 
земельный участок, предоставленный для строительства...» (ч. 8 ст. 28 
Закона). 

Вопреки возросшему объему главы о государственном контроле в 
сфере рекламы, полномочия антимонопольного органа серьезно не 
изменились. Из перечня его прав исчезло право направлять материалы о 
нарушениях законодательства о рекламе в органы, выдавшие лицензию, 
для решения вопроса о приостановлении или о досрочном 
аннулировании лицензии на определенные виды деятельности. В то же 
время антимонопольный орган наделен теперь правом выдавать 
федеральным органам исполнительной власти, органам исполнительной 
власти субъектов РФ и органам местного самоуправления обязательные 
для исполнения предписания об отмене или изменении принятых ими 
актов, противоречащих законодательству о рекламе (п. 2 ч. 2 ст. 33 
Закона). 

Следует также отметить, что порядок рассмотрения антимонополь-
ным органом дел, возбужденных по признакам нарушения законода-
тельства о рекламе, устанавливается теперь Правительством РФ, а не 
самим антимонопольным органом, как ранее (часть 9 ст. 36 Закона). 

В новом законе так и не появилось право антимонопольных органов 
обращаться в суды с исками о ликвидации юридических лиц, сис-
тематически нарушающих законодательство о рекламе. Законопроектом 
это право поначалу предусматривалось, но, в конце концов, оно было 
исключено, что, на наш взгляд, было вполне оправданно. Хотя 
представители ФАС не раз выражали на этот счет сожаление. 

Специального внимания заслуживает вопрос об ответственности за 
нарушение законодательства о рекламе. Поскольку новый закон 
стремится к комплексному урегулированию всех отношений в этой 
сфере, в ст. 38 детально дифференцируется ответственность рекла-
модателя, рекламораспространителя и рекламопроизводителя за кон-
кретные виды правонарушений. В связи с этим утратили силу абзацы 23 
и 24 Федерального закона от 30 декабря 2001 г. «О введении в действие 
Кодекса Российской Федерации об административных право-
нарушениях». 

Но, во всяком случае, тема ответственности — предмет отдельной 
статьи. 
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Правовые и неформальные институты во 

взаимоотношениях представителей бизнеса и 
органов исполнительной власти 

 
Должное поведение субъектов правоотношений может обеспечи-

ваться не только государственным принуждением, но и свойственными 
позитивному праву механизмами регуляции, контроля, поощрения 
(стимулирования)86. Вместе с тем позитивное право не в состоянии 
объять необъятное. Определенные сферы общественных отношений 
неизбежно будут лежать вне рамок его воздействия. Речь идет, например, 
о недоступных правовому регулированию отдельных моральных, 
этических, духовных аспектах развития общественных связей. 

Ограниченность регуляционного потенциала правовых институтов. 
Ограниченность регуляционного потенциала права проявляется, в ча-
стности, в невозможности полноценного урегулирования лоббистских 
отношений. Так, непросто формально определить степень допустимости 
эмоционального выражения позиций заинтересованных субъектов при 
согласовании того или иного интереса либо пределы дозволительного 
изменения содержания представленного интереса в процессе его 
трансформации в публично-властное решение (в том числе, и в 
процентном выражении). 
Позитивное право теряет свой положительный регуляционный потенциал 
при создании и действии некачественного нормативного правового акта. 
Субъективизм, свойственный возникновению юридических правил 
поведения, может обессиливать позитивное право. Речь идет, например, о 
ситуациях, когда нормативный акт содержит противоречия и пробелы 
или ошибки юридико-технического характера, препятствующие 
должному правоприменению. В некачественном по содержанию 
законодательстве может отсутствовать полноценный механизм 
реализации установленных норм диспозиции либо такое 
законодательство может не соответствовать развитию фактических 
общественных отношений, подлежащих регуляции, в том числе быть 
устаревшим. Примером некачественного правового опосредования 
взаимоотношений бизнес-сообщества и органов исполнительной власти 
можно считать отсутствие надлежащего правового 

86 См.: Овсепян Ж.И. Юридическая ответственность и государственное 
принуждение: Общетеоретическое и конституционно-правовое исследование. 
Ростов н/Д., 2005. С. 92—97 и др. 



массива, описывающего лоббистскую деятельность в России. Недо-
статочно определенными, и во многом благодаря этому «теневыми», 
продолжают оставаться механизмы привлечения заинтересованных 
экономических субъектов к деятельности различных совещательных, 
координационных, консультационных структур при отдельных органах 
исполнительной власти (советов по конкурентоспособности, экспертных 
советов, рабочих групп), порядок учета заявленных ими интересов. Не 
гармонизированы правила кадрового баланса в системе «бизнес и 
исполнительная власть» о недопустимости государственного служащего 
заниматься предпринимательством, в том числе после увольнения его с 
должности в течение определенного времени работать в организациях, 
деятельность которых он курировал, находясь на государственной 
службе. 

Ценность правовой регуляции общественных отношений умаляется в 
результате недолжного правоприменения. Порочность право-
применительной практики может быть связана с двумя обстоятельствами. 
Первое основано на объективном свойстве нормы права как правиле 
поведения, которое заключает в себе некую абстракцию — общую 
модель действия (бездействия), рассчитанного на неопределенное время 
и в отношении неограниченного круга заинтересованных лиц. При всем 
стремлении к полному и четкому охвату перспективных связей субъектов 
регулируемого правоотношения, навряд ли удастся заложить в 
лаконичную правовую формулировку все разнообразие связей сторон, 
возможных в правоприменительной практике. Такой объективный 
недостаток правового регулирования отчасти компенсируется судебным 
толкованием в процессе рассмотрения конкретных дел или обобщения 
практики правоприменения. 

Второе обстоятельство, детерминирующее отклонение правоприме-
нения от соответствующей нормативной модели, вытекает из рассмот-
ренного свойства нормы права, но связывается с умышленными дей-
ствиями (бездействием) заинтересованных сторон, которые, несмотря на 
осознание заложенной в данном правиле интенции своего поведения, 
умышленно отклоняются от общеобязательного норматива. Поскольку, 
как констатирует Ю.А. Тихомиров, в правоприменении существуют 
определенные «допуски», имеются «серые зоны», без которых нельзя 
реализовать норму, «выпадают» или ослабевают элементы официальных 
формальных действий и создаются сферы для кулуарных решений87. 

87 См.: Тихомиров Ю.А. Право официальное и неформальное // Журнал 
российского права. 2005. № 5. С. 82, 85. 



В данном случае отклонение правоприменения от нормативной мо-
дели не связывается с нарушением правовых норм соответствующими 
субъектами. Осуществление такими лицами противоправных действий 
(бездействия) и решений, как правило, свидетельствует не о бессилии и 
немощи позитивного права, а о порочности нравов, эгоистичности 
интересов отдельных членов общества. Напротив, правовое регулиро-
вание содержит достаточно средств для предупреждения, пресечения 
нарушения правовых норм, защиты законных интересов и наказания 
виновных. 

Бессилие правового воздействия при отклонении правопримени-
тельной практики от нормативной модели проявляется в ситуациях, когда 
заинтересованные стороны, исходя из установленных правил поведения, 
имеют возможность действовать неформальным путем, который, хотя 
прямо и не противоречит правовому регулированию, но не соответствует 
его духу, общепризнанным принципам права, идее справедливости. На 
обыденном языке такая не совсем официальная модель поведения 
заинтересованного субъекта соответствует формуле — «обходить закон», 
но не нарушать его. В качестве примеров можно привести различные 
коррупционные проявления в системе «бизнес и исполнительная власть». 
Использование должностного положения с целью получения от 
подчиненных структур нужного решения; оказание предпочтения 
конкретным лицам, участвующим в конкурсе или аукционе, которое 
объективно не обосновано и не согласуется с принципом одинакового 
подхода ко всем заявителям; неоправданное экономически распоряжение 
государственным (муниципальным) имуществом88. 

Понятие неформального или «теневого» регулирования системы 
«бизнес и исполнительная власть». В ситуациях, когда формальные 
нормы бессильны, а соответствующие общественные отношения требуют 
регуляции, очевидно, что опосредование связей заинтересованных 
субъектов осуществляется с помощью каких-то неправовых механизмов. 
В нишах социального нормирования, свободных от воздействия 
позитивного права, в том числе и в случаях, когда официальные нормы 
не обеспечивают всех потребностей общественной регуляции, может 
возникать неформальное (неофициальное, «теневое», кулуарное) 
регулирование. Если учитывать некоторые свойства позитивного права, 
умаляющие его регуляционную функцию, то свободные от прямого 
действия правовых норм зоны, доступные для «теневого» права, 

88 См.: Анализ коррупциогенности законодательства: Памятка эксперту по 
первичному анализу коррупциогенности законодательного акта / Под ред. B.H. 
Южакова. М., 2004. С. 44. 



будут существовать всегда. Неформальное регулирование не следует 
рассматривать через призму противоправных действий (бездействия) и 
решений экономических субъектов и исполнительных органов власти, а 
также исключительно как вид «негативного неофициального права, свод 
асоциальных предписаний, находящихся в состоянии постоянной борьбы 
с официальным правом, агрессивную разновидность псевдоправа». 
Отрицательные характеристики потенциала «теневого» права 
встречаются в работах В.М. Баранова, В.К. Самигуллина89. 

Исследование значимости неформального регулирования взаимо-
отношений экономических субъектов и органов исполнительной власти 
наряду с нормативным опосредованием может быть полноценным, если 
для определения сущности «теневого» права избрать подход, раз-
деляемый Ю.А. Тихомировым и Е.Н. Трикоз90. Эти авторы акцентируют 
внимание на том, что «теневое» право может быть адекватно фак-
тическому состоянию и развитию общественных отношений, согла-
совываться и мирно сосуществовать с формальным правом, порождать 
полезные социальные регуляторы, формировать новые институты, до-
стойные для дальнейшего правового опосредования. Хотя, конечно, 
исследователи не исключают ситуаций, когда «теневые» механизмы 
регулирования общественных отношений проявляют свой негативный 
потенциал нормирования, противоборствуют с формальным правом и 
даже обессиливают его. 

Негативный потенциал неформального регулирования взаимоотно-
шений представителей бизнеса и органов исполнительной власти. «Те-
невое» право, опосредующее взаимоотношения соответствующих 
субъектов, в ряде случаев порождает негативные отклонения право-
применительной практики от правовой модели, а также от интенции ее 
нормативного развития, от общепризнанных принципов права, идеи 
справедливости. К негативным проявлениям неформального 
регулирования относятся коррупция, «грязный» лоббизм, опасное 
«слияние» бизнеса и исполнительной власти и др. Факторы коррупции 
созданы и воспроизводимы вопреки духу и букве позитивного права 
существующими механизмами государственного и муниципального 
управления, отношениями государственных органов и граждан. 
Практически вся система функционирования исполнительной власти 
пронизана традициями, потакающими коррупции91. 

89 Цит. по: Демычев А.А. «Теневое право» и суд присяжных // Государство и 
право. 2004. № 7. С. 104. 
90 См.: Тихомиров Ю.А. Право официальное и неформальное. 2005. С. 80—82. 

91 См.: Текст выступления руководителя проекта — «Административная 
реформа» Центра стратегических разработок B.H. Южакова на парламентских 
слушаниях «О государственной политике и стратегии противодействия 
коррупции», проводившихся по 



Экономические субъекты заявляют о своих интересах, обеспечивают 
их продвижение вне правовых механизмов через благосклонных 
конкретным предпринимателям государственных или муниципальных 
служащих. Заручиться таким выгодным покровительством представители 
бизнеса могут, например, после оказания соответствующим чиновникам 
определенных «взаимовыгодных услуг». Недостаточно качественно 
легализованная сущность лоббизма на практике процветает в 
гипертрофированном виде «грубого проталкивания» узкокорпоративных 
интересов в ущерб интересам публичным, доминирования бизнеса над 
исполнительной властью. 

Недостатки кадрового баланса в системе «бизнес и исполнительная 
власть» и неэффективность реализации имеющихся правовых норм в 
данной сфере приводят к опасному слиянию частных и государственных 
структур. Представители бизнеса занимают ведущие посты в системе 
органов публичной власти. Перемещение кадров наблюдается и в 
обратном направлении и выражается в пополнении рядов бизнес-
сообщества экс-чиновниками. 

«Теневое» регулирование взаимоотношений представителей бизнеса и 
органов исполнительной власти порождает и такое явление, как «захват 
чиновниками бизнеса». С одной стороны, это проявляется в совмещении 
административных и хозяйственных функций ряда органов 
исполнительной власти, а также в использовании административных 
барьеров для необоснованного влияния на предпринимателей. С другой 
стороны, несмотря на соответствующие запреты чиновники занимаются 
предпринимательством, активно используют административный ресурс, 
который позволяет им вступать в конкурентную среду и необоснованно 
доминировать в ней92. 

Позитивный потенциал неформального регулирования 
взаимоотношений представителей бизнеса и органов исполнительной 
власти. «Теневое» право, опосредующее взаимоотношения 
соответствующих субъектов, порождает также немало позитивных 
отклонений правоприменительной практики от правовой модели, новые 
явления, отвечающие духу и незыблемым принципам права, идее 
справедливости. К положительным институтам неформального 
регулирования в названной сфере общественных отношений относятся: 
публичные обращения — открытые письма предпринимателей, как 
правило, к влиятельным должностным лицам; совместные встречи 
представителей бизнеса и органов 
инициативе Комиссии Государственной Думы по противодействию коррупции 21 
апреля 2005 г. // Сайт Центра стратегических разработок (http://csr.ru/. 
27.06.2005). 

92 См.: Медушевский А.Н. Административная реформа и бизнес в России // 
Изменение и консолидация рыночного законодательства в контексте российской 
судебной реформы: Научные материалы. М., 2005. С. 365, 367. 
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исполнительной власти; частично саморегулируемые организации; ча-
стные государственные партнерства и др. 

Институт обращений представителей бизнеса к определенным ру-
ководителям в системе исполнительной власти (Председателю Пра-
вительства РФ, министрам и т.д.) в форме открытых писем, о которых, 
как правило, сообщается в средствах массовой информации, не 
предусмотрен в действующем законодательстве. Однако на практике 
такие публичные обращения встречаются довольно часто. В них пред-
приниматели просят внести в конкретные нормативные правовые акты 
соответствующие изменения или не вносить их, подписывать или не 
подписывать законы, вводить или не вводить определенные меры 
государственного регулирования в сфере экономики и т.д. Рассмотренная 
форма публичных обращений бизнес-сообщества к власти с 
привлечением прессы свидетельствует о слабости и неэффективности 
законодательства о рассмотрении обращений и его реализации. Поэтому 
посредством именно «теневого» права в процессе поиска решений, 
позволяющих достичь успехов в «диалоге» представителей бизнеса и 
исполнительной власти, стало возможным зарождение нового 
неформального института. 

«Теневой» институт совместных встреч представителей бизнеса и 
органов исполнительной власти также появился как реакция на не-
качественную по форме и содержанию правовую модель участия бизнес-
сообщества в непосредственном обсуждении вопросов государственной и 
общественной жизни. На практике такие совместные встречи — форма 
взаимоотношений, адекватная современным потребностям 
функционирования системы «бизнес — исполнительная власть». 
Например, в прессе широко освещаются встречи Президента РФ с 
российскими и иностранными предпринимателями. Совместные встречи 
представителей бизнеса и государства могут проходить на уровне как 
структурных подразделений органов исполнительной власти, так и на 
уровне органа в целом. Так, 23 сентября 2004 г. в Министерстве 
сельского хозяйства Российской Федерации состоялась встреча между 
крупнейшими производителями ликероводочной продукции и министром 
сельского хозяйства России Алексеем Гордеевым. По мнению 
участников мероприятия, для нормализации рынка необходимо 
вернуться к системе взимания акцизов на алкоголь, действовавшей до 
середины 2001 г., когда все 100% акциза на спиртное платили 
производители93. 

93 См.: Акцизы на водку будут брать по-старому. Алексей Гордеев поддержал 
производителей // Коммерсантъ. 2004. № 178. 24 сент. 



Таким образом, практика взаимоотношений бизнес-сообщества и 
исполнительной власти демонстрирует насыщенность реального «ди-
алога» сторон, позитивный потенциал для углубления и развития вновь 
зарождающихся институтов неформального регулирования. В ряде слу-
чаев отсутствие четкого и полного правового опосредования, заурегу-
лированности общественных отношений видится даже положительным, 
поскольку добросовестным их участникам позволяется самостоятельно 
моделировать правила поведения, находить и апробировать новые 
прогрессивные решения в соответствии с духом закона, обще-
признанными принципами права и идеями справедливости. 

Как же следует относиться к такому явлению, как неформальное 
регулирование? Прежде всего, не стоит его пугаться. Важно опреде-
литься с методикой соотнесения «теневого» и правового регулирования, 
выявления неформальных институтов в общественных отношениях и их 
оценки с точки зрения негативного и позитивного потенциала для 
нормирования соответствующих связей сторон. Основная задача 
правоведа, конечно же, — определение правовых и институционных 
(организационных) механизмов, позволяющих избавляться от 
негативных проявлений «теневого» регулирования или нивелировать их. 
Необходимо научиться видеть положительный потенциал, который 
заключает в себе «теневое» право, рассматривать его и с точки зрения 
среды, стимулирующей развитие потенциально позитивных нефор-
мальных институтов. Как отмечает Ю.А. Тихомиров, следует система-
тически и объективно анализировать проявления неформальных ин-
ститутов, которые постепенно приобретают положительный правовой 
смысл и несут в себе зародыш будущей правовой регулятивности94. Было 
бы также полезным выявить тенденции сосуществования «теневого» 
регулирования и официальных институтов, в частности понять, в каких 
случаях и в каком виде возникает необходимость восприятия 
неформальных явлений позитивным правом, при каких условиях ин-
ституты «теневого» и правового регулирования могут без противобор-
ства сосуществовать. 

Как и любой продукт человека, содержание и применение права 
подвержены волевым страстям членов общества, обусловлены сталки-
вающимися интересами. Наряду с недостатками правового регулиро-
вания существует множество его непреложных достоинств. Вместе с тем 
баланс социальной регуляции общественных отношений зависит не 
только от позитивных норм. Эффективность правового регулирования 
должна подкрепляться институционными (организационными) 
механизмами. Среди таких механизмов применительно к системе  

94 См.: Тихомиров Ю.А. Право официальное и неформальное. С. 84, 86. 



«бизнес и исполнительная власть» можно назвать процедуры «одного 
окна», электронного обмена информацией, организацию специальных 
служебных помещений для контактов представителей коммерческих 
организаций и органов исполнительной власти как средство обеспечения 
цивилизованного лоббизма. Удовлетворенность представителей бизнеса 
и органов исполнительной власти их взаимоотношениями может стать 
результатом комплексной реализации позитивных норм, проводимых 
государством институциональных (организационных) мер и действия 
позитивных неформальных институтов. 
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Разграничение полномочий органов исполнительной 

власти и органов местного самоуправления в 
области образования 

 
Вступивший в силу с 1 января 2006 г. Федеральный закон от 6 ок-

тября 2003 г. № 131-Ф3 «Об общих принципах организации местного са-
моуправления в Российской Федерации» (далее — Закон 2003 г.) внес су-
щественные изменения в систему местного самоуправления. Изменения 
затронули территориальные, организационные, финансовые основы 
деятельности местной (муниципальной) власти, коснулись вопросов 
распределения полномочий между органами исполнительной власти и 
органами местного самоуправления. 

Управление образованием в Российской Федерации осуществляется 
на четырех уровнях: федеральном, региональном, муниципальном и на 
уровне отдельного образовательного учреждения. На федеральном 
уровне определяется государственная образовательная политика, 
утверждаются государственные образовательные стандарты. Реализация 
государственной политики в области образования Законом Российской 
Федерации «Об образовании» отнесена к компетенции субъекта 
Федерации. Решение основной части вопросов управления сферой 
образования передано на региональный и муниципальный уровни. 
Законом 2003 г. изменен подход к распределению вопросов местного 
значения между муниципальными образованиями. Перечень вопросов, 
подлежащих решению на уровне муниципального образования, и 
соответствующие им полномочия местных (муниципальных) органов 
определяются в зависимости от типа муниципального образования 
(городское или сельское поселение, муниципальный район, городской 
округ, внутригородские территории городов федерального значения). 
Законодатель исключает из ведения муниципальных поселений вопросы, 
связанные с образовательной деятельностью, отнеся их к вопросам 
местного значения, решаемым на уровне муниципальных районов и 
городских округов. К ведению муниципального района и городского 
округа отнесены вопросы организации предоставления общедоступного и 
бесплатного начального общего, основного общего, среднего (полного) 
общего образования по основным общеобразовательным программам, а 
также организация предоставления дополнительного образования и 
общедоступного 



бесплатного дошкольного образования на территории муниципального 
района и городского округа и организация отдыха детей во время 
каникул. 

Таким образом, по сравнению с Федеральным законом от 28 августа 
1995 г. № 154-ФЗ «Об общих принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации» (далее — Закон 1995 г.) расширен 
перечень образовательных услуг, ответственность за предоставление 
которых населению несет теперь муниципальное образование — к орга-
низации начального и основного общего образования добавилось среднее 
(полное) общее образование, а также дополнительное образование и 
организация детского отдыха в каникулярное время. 

Федеральным законом от 13 января 1996 г. № 12-ФЗ «О внесении из-
менений и дополнений в Закон Российской Федерации “Об образовании "» 
установлена ответственность органов местного самоуправления за ре-
ализацию гражданами права на получение начального общего, основного 
общего и среднего (полного) общего образования. К исключительной 
компетенции органов местного самоуправления в области образования 
относятся полномочия: 1) по планированию, организации и контролю за 
деятельностью местных органов управления образованием и 
образовательных учреждений в целях реализации государственной 
образовательной политики; 2) по формированию местных бюджетов в 
части расходов на образование и соответствующих фондов развития 
образования; 3) по формированию местных органов управления 
образованием, созданию и ликвидации образовательных учреждений; 4) 
по контролю за использованием зданий, помещений и иных объектов 
собственности образовательных учреждений, а также по строительству 
школьных зданий; 5) по назначению и увольнению по согласованию с 
государственными органами управления образованием руководителей 
местных органов управления образованием и назначение руководителей 
муниципальных образовательных учреждений. Органы местного 
самоуправления обеспечивают гражданам, проживающим на их 
территории, возможность выбора общеобразовательного учреждения, 
ведут учет детей, подлежащих обязательному обучению в 
образовательных учреждениях, реализующих образовательные 
программы основного общего образования. 

Таким образом, к ведению муниципальных органов отнесены воп-
росы преимущественно организационного характера, не затрагивающие 
содержательную составляющую государственной политики в сфере 
образования. 

При этом финансовое обеспечение образовательного процесса от-
несено к полномочиям органов государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации. В ведении субъектов Федерации находится, в 



частности, обеспечение государственных гарантий прав граждан на по-
лучение общедоступного и бесплатного начального общего, основного 
общего, среднего (полного) общего образования, а также дополни-
тельного образования в общеобразовательных учреждениях путем вы-
деления субвенций местным бюджетам в размере, необходимом для 
реализации основных общеобразовательных программ в части финан-
сирования расходов на оплату труда работников общеобразовательных 
учреждений, расходов на учебные пособия, технические средства обу-
чения, расходные материалы и хозяйственные нужды (за исключением 
расходов на содержание зданий и коммунальных расходов, осуще-
ствляемых из местных бюджетов) в соответствии с нормативами, уста-
новленными законами субъекта Федерации. 

Органы местного самоуправления могут самостоятельно устанав-
ливать нормативы финансирования муниципальных образовательных 
учреждений за счет средств местных бюджетов (за исключением суб-
венций, предоставляемых из бюджетов субъектов Федерации). 

До введения в действие Закона 2003 г. деятельность общеобразова-
тельных учреждений в части реализации ими общеобразовательных 
программ финансировалась из местных бюджетов. На практике это 
приводило к нецелевому использованию бюджетных средств, предус-
мотренных статьей «Образование». В итоге накапливались задолжен-
ности по выплате заработной платы работникам образования, мате-
риально-техническая база образовательных учреждений приходила в 
упадок. 

Одним из результатов введения в действие Закона 2003 г. в части 
распределения финансовых полномочий между органами исполнитель-
ной власти на уровне региона и органами местного самоуправления стало 
выравнивание финансового положения образовательных учреждений и, в 
первую очередь, стабильные выплаты заработной платы работникам 
образовательных учреждений. 

В целях реализации государственной образовательной политики, 
обеспечения единого образовательного государственного стандарта, 
регионы ищут различные пути, подходы, схемы управления системой 
образования. Представляется интересным опыт Самарской области, где 
была разработана концепция создания так называемых образовательных 
округов. 

В соответствии с распоряжением Правительства Российской Фе-
дерации от 19 июля 2002 г. № 995-р о проведении в 2002—2005 гг. в 
Самарской области эксперимента по организации управления обра-
зованием на основе создания образовательных округов в области была 
сформирована новая система управления образованием, предусматри-
вающая объединение образовательных ресурсов нескольких  



муниципальных образований в одну организационную структуру 
(образовательный округ) с единым региональным управлением — 
территориальным управлением департамента образования и науки 
администрации области. Территориальному управлению делегируются 
полномочия департамента науки и образования администрации 
Самарской области в границах соответствующего образовательного 
округа. Эксперимент проводился в ходе реализации проекта «Создание и 
апробация моделей управления образованием на региональном и муници-
пальном уровнях (субрегиональном, межмуниципальном, на основе 
учебных и образовательных округов) с учетом демографических и со-
циально-экономических условий». 

Перед региональными и муниципальными органами ставилась цель 
оптимизации управления образовательными учреждениями. Эта цель 
могла быть достигнута путем укрупнения управленческих структур за 
счет перераспределения полномочий органов исполнительной власти и 
муниципалитетов. В соответствии с Концепцией управления обра-
зованием на территории Самарской области95 вновь созданные органы 
управления должны обеспечить единый подход к реализации госу-
дарственной политики в сфере образования на территории всего региона, 
конституционных прав граждан на образование независимо от места их 
проживания. Преемственность образовательных программ и соблюдение 
государственных образовательных стандартов должны обеспечить 
формирование целостной системы образования. Единое культурно-
образовательное пространство гарантирует наиболее полное, 
комплексное удовлетворение потребностей граждан в образовательных 
услугах. Для регионального рынка труда создаются условия для опти-
мального использования возможностей системы начального и среднего 
профессионального образования области в формировании кадрового 
потенциала региона в соответствии с экономическими и социальными 
задачами. 

На практике создание территориальных управлений образования 
(«образовательных округов») означает выстраивание управленческой 
вертикали от регионального управления образованием до руководителя 
общеобразовательного учреждения. При этом нельзя сказать, что органы 
местной власти отстраняются от управления образовательным процессом 
на территории муниципального образования в целом и образовательными 
учреждениями в частности. Административные и юридические основы 
эксперимента были оговорены в соответствующем 

95 Концепция управления образованием на основе образовательных округов 
на территории Самарской области. Утверждена Постановлением губернатора 
Самарской области от 10 июля 2001 г. № 246. См.: 
http://www.adm.samara.ru/laws/176/179/2750. 

http://www.adm.samara.ru/laws/176/179/2750


постановлении губернатора области. Территориальное управление со-
здается постановлением губернатора Самарской области по согласо-
ванию с главами местного самоуправления. С ними согласовывается 
также кандидатура руководителя территориального управления и место 
расположения управления (населенный пункт). На основании договоров, 
заключаемых региональным органом управления образованием и 
органами местного самоуправления, у школ появляются два 
соучредителя, которые совместно решают, в том числе, кадровые воп-
росы — назначение руководителя образовательного учреждения. Форма 
собственности на имущество муниципалитетов, переданное на правах 
оперативного управления учреждениям образования, не изменяется. 
Финансирование учреждений образования (без учета коммунальных 
услуг) осуществляется из регионального бюджета на основе 
утвержденных постановлением губернатора Самарской области 
нормативов из расчета на одного обучающегося. Таким образом, по-
ложение о финансировании образовательных учреждений из бюджета 
субъекта Федерации начало действовать за четыре года до вступления в 
силу соответствующей нормы Закона 2003 г. 

В настоящее время в области сформировано 11 территориальных 
управлений департамента образования и науки администрации области: 
Юго-Западное, Юго-Восточное, Кинельское, Отрадненское, Северо-
Восточное, Северо-Западное, Центральное, Северное, Западное, Южное и 
Поволжское, в которые входят все муниципальные образования области, 
за исключением Самары и Тольятти. В состав, например, Южного 
управления входят два муниципальных района, объединяющих только 
сельские поселения. При этом задача оптимизации сети образовательных 
учреждений стоит здесь особенно остро, так как созданная десятилетия 
назад школьная сеть не соответствует нынешней демографической и 
социально-экономической ситуации района. Решить эту задачу силами 
только регионального управления без участия муниципальной власти 
невозможно. Например, вопросы реструктуризации сети нельзя решить 
на региональном уровне — решение о закрытии сельской школы может 
принять только сход граждан. 

Руководители территориальных управлений департамента обра-
зования и науки администрации области (управления образовательных 
округов) в обязательном порядке согласовывают с общественными 
советами муниципальных образований, на территории которых 
управления реализуют свои функции, вопросы о материальном 
стимулировании руководителей образовательных учреждений, план 
работы управления и бюджетные вопросы. Переход к новой системе 
управления образованием сопровождается оптимизацией  



инфраструктуры системы образования. Созданы ресурсные центры (базо-
вые школы) территориальных управлений департамента, призванные 
осуществлять методическое, программное, технологическое сопро-
вождение образовательного процесса в учреждениях, расположенных на 
территории округа. Это означает объединение ресурсов отдельных 
муниципальных образований, без которого невозможно предоставление 
качественных, соответствующих современным стандартам, 
образовательных услуг. 

Распоряжением Правительства Российской Федерации от 21 июня 
2005 г. № 840-р проведение эксперимента в Самарской области продлено 
до 2008 г. В четырех регионах — Астраханской, Кировской, Сахалинской 
и Ульяновской областях — эксперимент по организации управления 
образованием на основе создания образовательных округов будет 
осуществлен в период с 2006 по 2008 г. 

В ходе описанного эксперимента в Самарской области используемое 
вначале название «образовательный округ» было заменено на 
«территориальное управление образования», которое более точно от-
ражало суть происходящих изменений. Термин «образовательные 
(школьные) округа» в мировой практике местного самоуправления имеет 
иное значение. Так, самыми многочисленными ячейками местного 
управления в США выступают школьные и специальные округа96. Но 
школьные округа в США представляют собой одну из форм местного 
управления, а не выстраивания исполнительной вертикали в сфере 
образования, как это происходит в российских регионах. Школьные 
округа в североамериканских штатах образуются с целью отраслевой 
деконцентрации в осуществлении функций местного управления. В 
отличие от муниципальных органов, обладающих общей компетенцией, 
окружное управление специализировано по отдельным службам или 
группам муниципальных служб (образование, водоснабжение, 
коммунальное хозяйство). Границы одного округа часто пере-
крещиваются с границами других округов и прочих муниципальных 
подразделений. Школьные округа, по которым в большинстве штатов 
строится руководство школами, практически выведены из-под контроля 
муниципальных советов и общественности. Наряду с финансовыми 
соображениями — возможностями школьных правлений получать займы 
и дотации сверх установленных для муниципалитетов лимитов — 
создание школьных округов объясняется и политическими мотивами, 
например, стремлением вывести школы из-под влияния политических 
партий. 

96 В США насчитывается 14 721 школьный округ. См: Шугрина Е.С. 
Муниципальное право. М., 2005. 



В странах, где действует английская модель местного самоуправле-
ния, муниципальные органы медленно, путем постепенного накопления 
административных связей правительства с местными властями, входят в 
систему государственного управления. При этом муниципальная власть 
подчинена только закону. Например, английское законодательство и 
законы штатов в США не представляют правительству и министерствам 
общего полномочия вмешиваться в работу муниципальных органов, 
направлять и координировать ее. Законы обычно устанавливают 
конкретные права для каждого правительственного органа, определяют 
каждую категорию административного регулирования и каждый вид 
действий муниципальных органов, на которые распространяется 
административный надзор. Этот законодательный атомизм затушевывает 
реальный объем и степень проникновения правительства в дела местного 
управления. Но даже приблизительное суммирование соответствующих 
правительственных полномочий свидетельствует, что в Англии 
подключение муниципальных органов к системе государственного 
управления фактически завершилось, а в США — близится к концу97. 

На примере российского законодательства и правоприменительной 
практики российских регионов можно увидеть, что по схожим орга-
низационным и финансовым соображениям — необходимость опти-
мизации управленческой структуры в сфере образования и повышения 
эффективности системы образовательных учреждений в целом — 
происходит проникновение государственных органов в предметы ве-
дения местного самоуправления. Проблемы эффективного финанси-
рования, необходимость стандартизации предоставляемых образова-
тельных услуг, развитие технического прогресса, средств связи, в первую 
очередь, Интернета, — таковы причины объединения полномочий 
органов исполнительной власти и органов местного самоуправления в 
сфере образования с передачей их укрупненным территориальным 
органам управления. Станет ли эта практика общероссийской, покажет 
ближайшее будущее. 

97 Такой вывод сделал Г.В. Барабашев в своей монографии «Местное 
самоуправление». М., 1996. С. 108. 



Кулешов А.А., 
студент V курса факультета права 
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власти в области регистрации 
 

Понятие «регистрация» не является новым ни для российской пра-
вовой науки, ни для российского законодательства, ни для простого 
обывателя. С регистрацией в той или иной ее форме сталкивается каж-
дый. Это немудрено, ведь регистрируется в Российской Федерации почти 
все: юридические лица, индивидуальные предприниматели, оружие, 
автотранспортные средства, аэродромы, лекарственные средства, 
обращения граждан, нотариальные действия, права на объекты связи и 
др. Регистрация выступает регулятором более 150 общественных от-
ношений, и этот перечень неуклонно расширяется. 

Однако в юридической литературе не сформулировано общеприз-
нанного определения данного понятия. Нет единства и по вопросу при-
надлежности данного регулятора к той или иной отрасли права. 

С одной стороны, цивилисты считают регистрацию «своей». К при-
меру, вопросы регистрации актов гражданского состояния рассматри-
ваются в гражданском и семейном праве. Как отмечает Е.А. Суханов, 
акты гражданского состояния представляют собой юридические факты, 
поскольку закон связывает с ними возникновение, изменение и пре-
кращение прав и обязанностей. Акты гражданского состояния — рож-
дение, заключение брака, расторжение брака, усыновление (удочерение), 
установление отцовства, перемена имени, смерть гражданина — подле-
жат регистрации, которая устанавливается в целях охраны имуществен-
ных и личных неимущественных прав граждан. 

Регистрация осуществляется органом записи актов гражданского 
состояния, который вносит соответствующую запись акта в книгу ус-
тановленного образца (книга регистрации рождений, книга регистрации 
браков и т.д.). На основании записи выдается свидетельство о ре-
гистрации акта гражданского состояния, удостоверяющее факт 
регистрации98. 

Аналогичного подхода придерживается Е.А. Чефранова, рассмат-
ривающая деятельность государственного регистратора с цивилисти-
ческих позиций, а регистрацию, соответственно, как один из проце-
дурных элементов гражданско-правовых отношений99. 
98 Гражданское право: Учеб. / Под ред. Е.А. Суханова. В 2 т. Т. I. М., 2003. С. 
166—167. 99 Чефранова Е.А. Государственный регистратор в Российской Федерации: 

Основы профессии: Регистрационные действия: Учеб. пособие. М., 2006. С. 69—
70. 



Дискуссия об отраслевой принадлежности регистрационных пра-
воотношений ведется также на близкой к цивилистике «площадке» 
предпринимательского права. Однако в данном случае регистрация часто 
рассматривается как элемент публично-правовых отношений. 

Так, Е.П. Губин отмечает, что в литературе к признакам предпри-
нимательской деятельности иногда относят и ее легализованный ха-
рактер. Речь идет о необходимости регистрации в соответствующих го-
сударственных органах в качестве предпринимателя: гражданина либо 
главы крестьянского (фермерского) хозяйства (ст. 23 Гражданского ко-
декса Российской Федерации). Государственная регистрация — важный 
момент становления статуса предпринимателя. Но она не является 
сущностным признаком предпринимательской деятельности. Это, скорее 
всего, условие законного (надлежащего) предпринимательства. 
Предпринимательская деятельность иногда ведется и без государствен-
ной регистрации100. 

Теоретико-правовую основу подобного подхода можно обнаружить в 
работах В.А. Четвернина, который, в частности, отмечает, что специфика 
предпринимательского законодательства заключается в следующем: с 
одной стороны, оно гарантирует свободу экономической деятельности, а 
с другой устанавливает различные формы административного контроля 
(разрешения, регистрация, лицензирование, квотирование, отчетность, 
проверки и т.п.). По существу, это законодательство ограничивает 
свободу предпринимательства по мотивам публичного, прежде всего — 
фискального, интереса101. 

На исключительно публично-правовой отраслевой принадлежности 
рассматриваемого регулятора общественных отношений настаивают 
специалисты в области административного права. Так, регистрацию в 
качестве функции государственного управления предлагают 
рассматривать ученые-административисты МГУ им. Ломоносова102. Ю.А. 
Тихомиров характеризует регистрацию в качестве учетно-легализующего 
административно-правового режима103. Под административно-правовым 
режимом в данном случае понимается специфический порядок 
деятельности субъектов права в разных сферах государственной жизни, 
который устанавливается в законах и подзаконных 

100 Российское предпринимательское право: Учеб. для вузов / Под ред. Е.П. 
Губина., П.Г. Лахно. М., 2004. С. 126. 

101 Четвернин В.А. Введение в курс общей теории права и государства: Учеб. 
пособие. М., 2003. С. 196. 

102 Алехин А.П., Кармолицкий А.А., Козлов Ю.М. Административное право 
Российской Федерации: Учеб. М., 2001. С. 379. 

103 Тихомиров Ю.А. Административное право и процесс: полный курс. М., 
2006. С. 376, 390. 



актах и направлен на их строго целевую и функциональную деятельность 
на тех участках, где нужны дополнительные средства для поддержания 
требуемого государственного состояния. J1.K. Терещенко и Н.А. 
Игнатюк отмечают, что использование государством разрешительных 
процедур помогает дать оценку способности лица осуществлять 
определенную деятельность104. 

Попытка дать определение рассматриваемому регулятору сделана 
Л.Л. Поповым. Регистрация определяется им как акт официального 
признания законности соответствующих действий и правовых актов, 
осуществляемый, как правило, органами федеральных служб105. Однако с 
этим определением нельзя полностью согласиться, поскольку оно не 
охватывает особенности всех видов регистрации. К примеру, в отдельных 
случаях (о них подробнее пойдет речь далее) регистрация вполне может 
рассматриваться в качестве публичной услуги. Целесообразно также 
обратить внимание на то, что регистрацию осуществляют не только 
федеральные службы, но и федеральные министерства и федеральные 
агентства. При разграничении компетенции федеральных органов 
исполнительной власти не было выработано четкого критерия отнесения 
полномочия по регистрации к тому или иному субъекту управления. 

Таким образом, налицо многообразие походов к анализу понятия 
«регистрация». Однако ни один из перечисленных подходов не отражает 
в полной мере ситуацию, которая сложилась с использованием 
регистрации как регулятора общественных отношений на практике. 

Сфера действия государственной регистрации очень обширна. По-
этому в юридической литературе данный вопрос изучается обособленно, 
применительно к конкретным объектам, подлежащим регистрации. 
Единой комплексной работы, посвященной государственной регистрации 
в целом, а равно и классификации объектов регистрации по различным 
основаниям (по субъектам, характеру регистрации и органам, 
осуществляющим регистрацию), до сих пор нет. 

Думается, что независимо от объекта, подлежащего регистрации, 
отношения, складывающиеся в процессе государственной регистрации, 
являются административно-правовыми. Обязательным их участником 
выступает властный субъект, который в рамках данных правоотношений 
осуществляет возложенные именно на него управленческие функции. В 
структуре этих отношений лица, обращающиеся за регистрацией, имеют 
статус управляемых, а не управляющих. 

104 См. подробнее: Игнатюк Н.Л., Терещенко JI.K. Предпринимательство в 
разрешенных процедурах. М., 2004. С. 7—14. 

105 Административное право: Учеб. / Под ред. Л.Л.Попова. См.: СПС 
«Консультант Плюс». 



На основе этого общего вывода представляется необходимым про-
следить особенности правового закрепления полномочий федеральных 
органов исполнительной власти в области регистрации. 

Согласно Указу Президента Российской Федерации от 9 марта 2004 
г. № 314 «О системе и структуре федеральных органов исполнительной 
власти» (далее — Указ № 314) были выделены, во-первых, 
нормотворческие функции, осуществляемые федеральными мини-
стерствами; во-вторых, функции по контролю и надзору, к которым 
можно отнести собственно действия контрольно-надзорного характера, а 
также основанные на их результатах выдачу юридическим лицам и 
гражданам разрешений (лицензий) на осуществление определенного вида 
деятельности или конкретных действий, регистрацию актов, документов, 
прав, объектов и т.д. Эти функции возложены на федеральные службы. 
В-третьих, организационно-хозяйственные функции, под которыми 
следует, в частности, понимать управление государственным 
имуществом и оказание государственных услуг. Данные функции 
выполняют федеральные агентства. 

Вместе с тем такое разделение можно считать крайне условным. 
Подобный вывод, в частности, можно сделать на основании того, как 
закрепляются полномочия федеральных органов исполнительной власти 
в области регистрации. Так, регистрация в одних случаях возлагается на 
органы, осуществляющие функции по контролю и надзору, в других — 
на органы, осуществляющие государственные услуги. Тем самым ее 
следует рассматривать либо как элемент контроля и надзора, либо как 
элемент учета и легализации, имеющий определенные черты 
государственной услуги. 

Рассмотрим следующий пример. В соответствии с п. 1 ч. 1 ст. 8 Фе-
дерального закона от 22 июля 2005 г. № 116-ФЗ «Об особых экономичес-
ких зонах» органы управления особыми экономическими зонами осу-
ществляют регистрацию юридических лиц и индивидуальных пред-
принимателей в качестве резидентов особой экономической зоны и ведут 
реестр резидентов особой экономической зоны. К органам управления 
особой экономической зоны в соответствии со ст. 7 указанного 
Федерального закона относятся: федеральный орган исполнительной 
власти, уполномоченный осуществлять функции по управлению особыми 
экономическими зонами, и его территориальные органы, а также 
наблюдательный совет особой экономической зоны, осуществляющий 
координацию деятельности федеральных органов исполнительной 
власти, исполнительных органов государственной власти субъекта 
Российской Федерации, исполнительно-распорядительного органа 
муниципального образования, хозяйствующих субъектов по развитию 
особой экономической зоны. Наблюдательный совет особой  



экономической зоны образуется для контроля за выполнением со-
глашения о создании особой экономической зоны, контроля за расхо-
дованием бюджетных средств, выделяемых на обустройство территории, 
а также для рассмотрения и утверждения перспективных планов развития 
особой экономической зоны. 

В целях реализации указанных положений издан Указ Президента 
Российской Федерации от 22 июля 2005 г. № 855 «О Федеральном агент-
стве по управлению особыми экономическим зонами», согласно которому 
в Российской Федерации создан специальный федеральный орган 
исполнительной власти, осуществляющий полномочия по управлению 
особыми экономическими зонами. В соответствии с п. 5.7.2 Положения о 
Федеральном агентстве по управлению особыми экономическим зонами, 
утвержденного Постановлением Правительства Российской Федерации 
от 19 августа 2005 г. № 530, данное Федеральное агентство осуществляет 
регистрацию юридических лиц и индивидуальных предпринимателей в 
качестве резидентов особой экономической зоны, а также, согласно п. 5.8 
указанного положения, ведет реестр резидентов особой экономической 
зоны. 

Впоследствии Министерством экономического развития и торговли 
Российской Федерации был издан приказ от 16 января 2006 г. № 2 «Об 
утверждении типового положения о территориальном органе Фе-
дерального агентства по управлению особыми экономическими зонами». 
Согласно п. 4.5.1 данного Типового положения территориальный орган 
Федерального агентства по управлению особыми экономическими 
зонами осуществляет регистрацию юридических лиц и индивидуальных 
предпринимателей в качестве резидентов особой экономической зоны, а 
также в соответствии с п. 4.6 Типового положения участвует в ведении 
реестра резидентов особой экономической зоны. 
В связи с тем, что государственная регистрация в данном случае 
осуществляется федеральным агентством, можно предположить, что она 
представляет собой государственную услугу. Но от услуги в тра-
диционном понимании можно отказаться, а в ситуации с особыми 
экономическими зонами это фактически невозможно. Без регистрации 
резидента особой экономической зоны не возникнет соответствующих 
таможенных и налоговых льгот. Напомним, что в особых экономических 
зонах действует таможенный режим свободной таможенной зоны, при 
котором иностранные товары размещаются и используются в пределах 
территории особой экономической зоны без уплаты таможенных пошлин 
и налога на добавленную стоимость, а также без применения к 
указанным товарам запретов и ограничений экономического характера, 
установленных в соответствии с законодательством Российской 
Федерации о государственном регулировании  



внешнеторговой деятельности, а российские товары размещаются и 
используются на условиях, применяемых к вывозу в соответствии с 
таможенным режимом экспорта с уплатой акциза и без уплаты вывозных 
таможенных пошлин. Данные преференции распространяются на 
резидентов особой экономической зоны, появление которых в 
юридическом пространстве без регистрации, повторимся, невозможно. 

В связи с этим, по-видимому, вывод должен быть противоположным: 
регистрация резидентов особых экономических зон, осуществляемая 
федеральным агентством, — это административно-правовой режим, 
тяготеющий к функциям по надзору и контролю. Но федеральные 
агентства по общему правилу таких функций не осуществляют. Таким 
образом, регистрация, производимая федеральными агентствами, не 
вписывается в общую схему разделения функций федеральных органов 
исполнительной власти на нормотворческие функции, функции по 
надзору и контролю и функции по оказанию государственных услуг и 
управлению государственным имуществом. 

Следует также отметить, что помимо регистрации, осуществляемой 
федеральными агентствами, которая с определенной долей условности 
может считаться услугой, существует процедура добровольной ре-
гистрации, которая, возможно, в большей мере подпадает под харак-
теристики публичной услуги. 

Так, согласно п. 4 Временного положения «О государственном учете 
и регистрации баз и банков данных», утвержденного Постановлением 
Правительства Российской Федерации от 25 февраля 1996 г. № 226, 
государственная регистрация любых негосударственных баз данных 
осуществляется на добровольной основе. Осуществляют данный вид 
регистрации федеральное государственное унитарное предприятие 
«Научно-технический центр “Информрегистр”» и (в вопросах регист-
рации баз данных правовой информации) федеральное государственное 
унитарное предприятие «Научно-технический центр правовой ин-
формации “Система”». 

Рассматриваемый случай осуществления государственной регис-
трации федеральным государственным унитарным предприятием не 
является типичным для российской правовой системы, однако его вполне 
можно классифицировать как публичную услугу, при этом осу-
ществляемую бесплатно (п. 16 анализируемого Временного положения). 
Отметим также, что если рассматривать государственную регистрацию 
баз и банков данных как исключительно процедуру учета, то последний 
будет неполным. Ведь обязательной регистрации подлежат только 
государственные базы и банки данных, а негосударственные базы и 
банки данных остаются неучтенными. Таким образом, 



уже более обоснованно подтверждается, что регистрация может быть 
публичной услугой. 

Мы намеренно в данном случае отказались от использования понятия 
«государственная услуга», как в случае с федеральными агентствами, по 
той причине, что регистрирующим субъектом является федеральное 
государственное унитарное предприятие. 

Однако с сожалением следует отметить, нормативного определения 
понятия «публичная услуга» в настоящее время не существует, и при 
характеристике тех или иных правовых явлений мы можем пользоваться 
исключительно доктриной. 

В литературе приведены следующие признаки публичных услуг: 
1) обеспечивают деятельность общезначимой направленности; 
2) имеют неограниченный круг субъектов, пользующихся ими; 
3) осуществляются либо органом государственной и муниципальной 

власти, либо другим субъектом; 
4) основываются как на публичной, так и на частной собствен-

ности106. 
Не вдаваясь в подробности деятельности ФГУП «НТЦ “Информ-

регистр”» и ФГУП «НТЦ правовой информации “Система”», отметим, 
что, по нашему мнению, в сфере добровольной государственной 
регистрации баз и банков они осуществляют публичную услугу. 

Теперь приведем пример, когда полномочия по регистрации сходных 
объектов осуществляют различные по своему правовому статусу органы 
исполнительной власти. Так, в соответствии с п. 1, 2 и 3 ст. 41 
Воздушного кодекса Российской Федерации гражданские аэродромы и 
аэропорты подлежат государственной регистрации с включением данных 
о них, соответственно, в Государственный реестр гражданских 
аэродромов Российской Федерации и Государственный реестр аэро-
портов Российской Федерации только при наличии сертификатов (сви-
детельств) годности. Ведение указанных реестров возлагается на упол-
номоченный орган в области гражданской авиации — Федеральное 
агентство воздушного транспорта. В соответствии с п. 5.5.4 Положения о 
Федеральном агентстве воздушного транспорта, утвержденного 
Постановлением Правительства Российской Федерации от 30 июля 
2004 г. № 396, это агентство осуществляет ведение Государственного 
реестра гражданских аэродромов Российской Федерации и Государствен-
ного реестра аэропортов Российской Федерации. 

Аэродромы государственной авиации, в свою очередь, подлежат го-
сударственной регистрации с включением данных о них в  

106 См.: Талапина Э., Тихомиров Ю. Публичные функции в экономике // Право 
и экономика. 2002. № 6. С. 5. 



Государственный реестр аэродромов государственной авиации 
Российской Федерации. Ведение указанного реестра возлагается на 
уполномоченный орган в области обороны — Минобороны России. 
Приказом Минобороны России от 14 ноября 2002 г. № 440 утверждены 
Федеральные авиационные правила государственной регистрации 
аэродромов государственной авиации. 

Аэродромы экспериментальной авиации, третий вид подобных 
объектов, подлежат государственной регистрации с включением данных 
о них в Государственный реестр аэродромов экспериментальной авиации 
Российской Федерации. Ведение указанного реестра возлагается на 
уполномоченный орган в области оборонной промышленности — 
Федеральное агентство по промышленности. В соответствии с п. 5.5.2 
Положения о Федеральном агентстве по промышленности, 
утвержденного Постановлением Правительства Российской Федерации 
от 16 июня 2004 г. № 285, это агентство осуществляет ведение государ-
ственного реестра аэродромов экспериментальной авиации Российской 
Федерации. 

Таким образом, в данном случае нет единого регистрирующего 
органа, а следовательно, и единого реестра аэродромов и аэропортов. 
Однородные объекты регистрируют два федеральных агентства и 
федеральное министерство. Как уже отмечалось, федеральные ми-
нистерства по общему правилу осуществляют функции по выработке 
государственной политики и нормативно-правовому регулированию в 
соответствующей сфере. При этом они не вправе осуществлять функции 
по надзору и контролю и функции по оказанию государственных услуг. 

При этом Минобороны России — федеральное министерство, ру-
ководство которым осуществляет Президент Российской Федерации. 
Отдельные исследователи считают107, что, по сути, подобные федераль-
ные органы исполнительной власти представляют собой симбиоз фе-
дерального министерства, федеральной службы и федерального аген-
тства. Этот федеральный орган исполнительной власти обладает фун-
кциями по принятию нормативных правовых актов, функциями по 
контролю и надзору, управлению государственным имуществом и ока-
занию государственных услуг. 

С подобной интерпретацией статуса подконтрольных главе госу-
дарства федеральных органов исполнительной власти вряд ли можно 
согласиться, однако с точки зрения последовательной реализации 

107 Калмыкова А.В. Совершенствование правового статуса контрольно-
надзорных в условиях административной реформы // Журнал российского права. 
2004. № 8 (публикация в справочной правовой системе ГАРАНТ). 



административной реформы подобное смешение разнородных функций в 
компетенции одного органа едва ли уместно. 

Можно также привести примеры того, как федеральный законодатель 
вмешивается в компетенцию исполнительной власти и устанавливает 
полномочия органов исполнительной власти в сфере регистрации. Так, 
устав муниципального образования, муниципальный правовой акт о 
внесении изменений и дополнений в устав муниципального образования 
подлежат государственной регистрации в органах юстиции в порядке, 
установленном Федеральным законом (ч. 6 ст. 44 Федерального закона от 
6 октября 2003 г. № 131-Ф3 «Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации»). 

Такое законодательное решение вряд ли можно считать корректным. 
В данном случае орган законодательной власти устанавливает 
полномочия органа исполнительной власти, определяет, тогда как этот 
вопрос должен решаться Президентом или Правительством Российской 
Федерации. 

В соответствии с п. 19 Положения о Министерстве юстиции Рос-
сийской Федерации, утвержденного Указом Президента Российской 
Федерации от 13 октября 2004 г. № 1313 «Вопросы Министерства юс-
тиции Российской Федерации», Минюст России организует государ-
ственную регистрацию уставов муниципальных образований и муни-
ципальных правовых актов о внесении изменений в эти уставы. В со-
ответствии с приказом Минюста России от 28 января 2005 г. № 7 
полномочия по государственной регистрации уставов муниципальных 
образований и муниципальных правовых актов о внесении изменений и 
дополнений в эти уставы возложены на Главное управление Минюста 
России по федеральному округу. 

Согласно п. 3 Положения о порядке ведения государственного рее-
стра уставов муниципальных образований и обеспечения доступности 
сведений, включенных в него, утвержденного приказом Минюста России 
от 24 августа 2005 г. № 139, ведение государственного реестра уставов 
муниципальных образований, муниципальных правовых актов о 
внесении изменений в уставы муниципальных образований в Минюсте 
России осуществляют главные управления Минюста России по 
федеральным округам; структурные подразделения главных управлений 
Минюста России по федеральным округам в субъектах Российской 
Федерации. 

По п. 2 Постановления Правительства Российской Федерации от 1 
июня 2005 г. № 350 «О ведении государственного реестра муниципаль-
ных образований Российской Федерации» Минюст России является фе-
деральным органом исполнительной власти, уполномоченным на ведение 
государственного реестра муниципальных образований. 



Таким образом, в этом случае государственную регистрацию осу-
ществляет федеральное министерство — главный орган в трехзвенной 
системе федеральных органов исполнительной власти. При этом Минюст 
никаких полномочий, кроме учетно-контрольных, в этой сфере не имеет. 
Возникает резонный вопрос: каков смысл возложения регистрационных 
полномочий на федеральное министерство, когда в системе органов, 
подведомственных Минюсту России, существует специальная служба, 
основная задача которой — осуществление функций в сфере 
государственной регистрации? 

Согласно п. 1 Положения о федеральной регистрационной службе, 
утвержденного Указом Президента Российской Федерации от 13 октяб-
ря 2004 г. № 1315, к ведению службы относится регистрация прав на 
недвижимое имущество и сделок с ним, регистрация некоммерческих 
организаций, в том числе отделений международных организаций и 
иностранных некоммерческих неправительственных организаций, об-
щественных объединений, политических партий и религиозных 
организаций, ведение единого государственного реестра саморегули-
руемых организаций арбитражных управляющих и реестра арбитражных 
управляющих, правоприменительные функции и функции по контролю и 
надзору в сфере адвокатуры, нотариата, государственной регистрации 
актов гражданского состояния, а также функции по контролю 
деятельности саморегулируемых организаций арбитражных 
управляющих. 

По сути дела, Росрегистрация — это практически эталонная служба108, 
осуществляющая в соответствии с Указом № 314 полномочия по 
контролю и надзору в установленной сфере. Так, административно-
правовые отношения возникают в процессе осуществления Росрегис-
трацией контрольных полномочий за соответствием деятельности об-
щественных объединений их уставным целям, а также при проведении 
финансового контроля. 

В соответствии с Федеральным законом от 19 мая 1995 г. № 82-ФЗ 
«Об общественных объединениях» принятие решений о создании обще-
ственного объединения, утверждении его устава и о формировании ру-
ководящих и контрольно-ревизионных органов означает, что объеди-
нение несет все публичные права и принимает на себя все публичные 
обязанности. 

При проведении уставного контроля Росрегистрация и ее террито-
риальные органы вправе и обязаны контролировать мероприятия,  

108 Принципиально схожими полномочиями наделена для осуществления 
своей деятельности Федеральная налоговая служба. Подробнее см.: 
Постановление Правительства Российской Федерации от 30 сентября 2004 г. № 
506. 



осуществляемые руководящими и контрольно-ревизионными органами 
объединений, поскольку именно здесь решаются все проблемы дея-
тельности объединений как субъектов публичных отношений. Долж-
ностные лица указанных органов вправе участвовать в заседании ру-
ководящего органа, запрашивать необходимую информацию о принятых 
им решениях и т.п. 

Федеральным законом от 19 мая 1995 г. № 82-ФЗ «Об общественных 
объединениях» предусмотрены два случая применения органами 
Росрегистрации санкций к общественным объединениям, допустившим 
противоправные действия: 1) выявление нарушения законодательства 
Российской Федерации; 2) совершение действий, противоречащих их 
уставным целям. 

Следовательно, в данном случае полномочия Росрегистрации в сфере 
контроля над деятельностью общественных объединений не огра-
ничиваются только учетом сведений об общественном объединении (при 
этом, чтобы получить свидетельство о государственной регистрации, 
объединению необходимо соблюсти ряд установленных нормативными 
актами строгих требований, таким образом, регистрация в этом случае 
носит властно-разрешительный характер). Органы Росрегистрации 
постоянно контролируют соответствие деятельности общественных 
объединений установленным законодательством требованиям. 

Таким образом, в этом случае регистрация является предпосылкой, 
условием осуществления контрольной деятельности. При этом регис-
трация наполняется контрольно-надзорным содержанием и не содержит 
никаких иных элементов, в том числе и признаков публичной услуги. 

Можно привести примеры, когда непосредственно для осуществления 
регистрационных функций в законодательстве предполагается создание 
«квазисистемы» административных органов. 

Так, согласно ст. 12 Федерального закона от 3 августа 1995 г. № 123-
ФЗ «О племенном животноводстве» федеральные органы исполнитель-
ной власти и органы исполнительной власти субъектов Российской 
Федерации, непосредственно осуществляющие управление в области 
племенного животноводства, образуют единую систему органов испол-
нительной власти (государственную племенную службу). 

В соответствии с абзацем 4 ст. 18 того же Федерального закона 
государственная книга племенных животных и государственный пле-
менной регистр ведутся соответствующими органами государственной 
племенной службы. Положение о государственной книге племенных 
животных и положение о государственном племенном регистре 
утверждаются специально уполномоченным Правительством 



Российской Федерации государственным органом по управлению 
племенным животноводством. 

Таким образом, в сфере племенного животноводства предполагалось 
создание отдельной системы управления. Однако упоминание о 
государственной племенной службе ограничивается только законода-
тельной нормой, причем нормой мертвой, не получившей своего раз-
вития в подзаконных актах. 

В соответствие с Указом № 314 система управления в сфере пле-
менного животноводства была приведена совсем недавно. Так, до из-
дания Постановления Правительства Российской Федерации 24 марта  
2005 г. № 164 «Об утверждении Положения о Министерстве сельского 
хозяйства Российской Федерации» функций по регистрации племенных 
стад у Минсельхоза России не было. 

В настоящее время регистрационные функции в этой сфере возло-
жены на федеральное министерство, руководство которым осуществляет 
Правительство Российской Федерации — Минсельхоз России. 
Небезынтересен тот факт, что недолгое время функция регистрации 
племенных стад принадлежала Федеральному агентству по сельскому 
хозяйству (см. подробнее Постановление Правительства Российской 
Федерации от 30 июня 2004 г. № 328). Регистрационная функция «пе-
рекочевала» по управленческой иерархии с уровня федерального аген-
тства на уровень федерального министерства, не изменяя при этом со-
держания регистрационных полномочий. Регистрация племенных стад 
явно носит учетный характер, и смысл передачи ее на уровень феде-
рального министерства может заключаться лишь в том, что в ведении 
Минсельхоза России находится всего одна служба — по ветеринарному и 
фитосанитарному надзору. 

Таким образом, регистрация не является функциональным полно-
мочием какого-либо конкретного вида федеральных органов испол-
нительной власти. Перераспределение контрольно-надзорных полно-
мочий между органами осуществляется в аппаратном порядке на основе 
сиюминутной необходимости, но не стабильности и целостности 
системы управления. 

В связи с этим следует обратить внимание на то, что избыточность 
государственного регулирования совершенно справедливо считается 
вредной для экономического и социального развития государства109. 
Однако не только избыточность государственного регулирования, но и 
«юридическая чехарда» с полномочиями и отсутствие единства в нор-
мативном подходе к тем или иным правовым явлениям совершенно 

109 Шаров А.В. Об основных элементах административной реформы // Журнал 
российского права. 2005. № 4 (публикация в справочной правовой системе 
ГАРАНТ). 



неприемлемы для построения эффективной системы государственного 
управления. 

Неопределенность в содержании понятия «регистрация», с которым, 
повторимся, сталкивается каждый (физические и юридические лица, 
резиденты и нерезиденты) — яркий тому пример. Можно в заключение 
отметить, что, скорее всего, этот регулятор общественных отношений 
представляет собой сложный юридический состав, включающий в себя 
материальные и процедурные признаки. Регистрация является и 
легализующим юридическим фактом, с которым нормы связывают 
возникновение правоотношений, и элементом надзора и контроля, но 
единственное, что не вызывает сомнения, — это административно-
правовой характер регистрационных отношений. 



III. АДМИНИСТРАТИВНЫЕ И СУДЕБНЫЕ 
ПРОЦЕДУРЫ 

Замотаева Е.К., 
к.ю.н., старший преподаватель кафедры конституционного и 
административного права 
 

Процедуры судебного оспаривания нормативных 
правовых актов органов исполнительной власти и 

должностных лиц в Российской Федерации 
 

В предлагаемой вниманию читателей статье исследуются судебные 
процедуры оспаривания нормативных актов главы государства, органов 
исполнительной власти и должностных лиц в Российской Федерации. 
Доля таких актов в отечественной системе права традиционно весьма 
значительна, а это увеличивает риск потенциальных нарушений ими 
прав, свобод, законных интересов, компетенции субъектов 
правоотношений. Поэтому важно разобраться в возможностях судебной 
защиты в этой сфере, а также проблемах, связанных с юридическим 
оформлением и практическим использованием процедур судебного 
оспаривания. 

Нормативные правовые акты главы государства и федеральных ор-
ганов исполнительной власти согласно действующему законодательству 
могут проверяться на соответствие нормам большей юридической силы 
тремя судами — Конституционным Судом РФ, Верховным Судом РФ и 
Высшим Арбитражным Судом РФ. Поскольку каждый из них 
уполномочен рассматривать дела об оспаривании подзаконных 
нормативных актов, на первый план выходит проблема подсудности 
таких дел и четкого распределения полномочий между указанными су-
дебными органами. 
Правомерность актов Президента РФ и Правительства РФ конт-
ролируется всеми упомянутыми органами судебной власти, т. е. является 
предметом тройного нормоконтроля. Причем Конституционный Суд РФ 
уполномочен проверять их в связи с непосредственным и смешанным (по 
жалобам на нарушение конституционных прав и свобод граждан и по 
запросам судов) оспариванием110, а Верховный и Высший Арбитражный 
Суды РФ — как в связи с непосредственным, 

110 О видах процедур судебного оспаривания нормативных правовых актов и 
соответствующих им процедур судебного нормоконтроля см.: Замотаева Е.К. 
Судебный нормоконтроль как способ разрешения конституционно-правовых 
споров в Российской Федерации: Дис. ... канд. юрид. наук. М., 2005. С. 35—38. 



так и опосредованным оспариванием. При процедуре опосредованного 
оспаривания в правовой «масштаб» оценки оспариваемого акта помимо 
Конституции РФ будут входить федеральные конституционные законы, 
федеральные законы и договоры о разграничении полномочий между 
органами государственной власти РФ и органами государственной власти 
субъектов РФ — в отношении актов главы государства, федеральные 
конституционные законы, федеральные законы, договоры о 
разграничении полномочий и нормативные указы Президента — 
применительно к постановлениям высшего исполнительного органа 
государственной власти. 

Следует отметить, что суд, осуществляя конституционный контроль 
за подзаконным нормотворчеством, прежде чем применить непосред-
ственно действующие положения Основного закона, должен сопоставить 
проверяемый акт с обычным законом, поскольку в силу ч. 1 ст. 120 
Конституции РФ судьи обязаны подчиняться не только ей, но и закону. 
Только придя к выводу о неконституционности закона, на основе и во 
исполнение которого был издан оспариваемый подзаконный акт, суд 
разрешает дело на базе конституционных норм, поскольку закону, 
противоречащему Конституции, судьи подчиняться не должны. Более 
того, они обязаны направить в Конституционный Суд РФ запрос о 
проверке конституционности данного закона, «чтобы не соответству-
ющий Конституции Российской Федерации акт был лишен юридической 
силы ... в конституционно установленном порядке, что исключило бы его 
дальнейшее применение» (абзац 3 п. 5 мотивировочной части 
Постановления Конституционного Суда РФ от 16 июня 1998 г. № 19-П о 
толковании отдельных положений ст. 125, 126 и 127 Конституции 
Российской Федерации111). 

Подсудность дел об оспаривании нормативных правовых актов оп-
ределяется по следующим критериям: 

— правовой «масштаб» проверки акта; 
— вид судопроизводства; 
— состав субъектов, инициирующих проверку акта; 
— последствия проверки; 
— нарушение прав, свобод или компетенции оспариваемым актом; 
— деятельность, в связи с которой были нарушены права и свободы; 
— юрисдикция суда. 
Правовым «масштабом» оценки актов Конституционным Судом 

выступает Конституция РФ, Верховным и Высшим Арбитражным Су-
дами — федеральные конституционные законы, федеральные законы, 

111 СЗ РФ. 1998. № 25. Ст. 3004. 



договоры о разграничении полномочий и нормативные указы Прези-
дента. Деятельность первого из названных судов протекает в форме 
конституционного судопроизводства, двух других — в форме админи-
стративного судопроизводства, осуществляемого по правилам, установ-
ленным Гражданским процессуальным кодексом РФ (далее — ГПК РФ) и 
Арбитражным процессуальным кодексом РФ (далее — АПК РФ) со-
ответственно. 

С запросом о проверке конституционности нормативных актов 
Президента РФ и Правительства РФ могут обратиться: Президент РФ, 
Совет Федерации, Государственная Дума, одна пятая членов Совета 
Федерации или депутатов Государственной Думы, Правительство РФ, 
Верховный Суд РФ, Высший Арбитражный Суд РФ, органы законо-
дательной и исполнительной власти субъектов РФ (ст. 84 Федерального 
конституционного закона от 21 июля 1994 г. «О Конституционном суде 
Российской Федерации»112 (далее — ФКЗ о КС). 

В Постановлении Конституционного Суда от 27 января 2004 г. № 1-П 
указано, что «если имеет место прямая нормативная связь постановления 
Правительства Российской Федерации с федеральным законом и если эти 
акты применены или подлежат применению в конкретном деле в 
неразрывном единстве», Конституционный Суд в силу ч. 4 ст. 125 
Конституции, а также ст. 96, 97, 101 и 103 ФКЗ о КС «может признать 
допустимыми запрос суда в связи с рассматриваемым им конкретным 
делом и жалобу гражданина на нарушение конституционных прав и 
свобод, в которых оспаривается конституционность как федерального 
закона, так и нормативного акта Правительства Российской Федерации 
(курсив мой. — Я.З.)»113. Насколько толкование предписаний Основного 
закона и ФКЗ о КС, данное в этом Постановлении и фактически 
расширившее компетенцию федерального органа конституционной 
юстиции за счет возможности проверки актов Правительства по 
правилам смешанного оспаривания, согласуется с буквальным смыслом 
ч. 4 ст. 125 Конституции, где определенно сказано, что в таком порядке 
суд проверяет только законодательные акты, т. е. акты, имеющие форму 
закона? 

Заявление о проверке законности нормативных актов главы госу-
дарства и Правительства РФ в Верховный Суд РФ могут направлять: 
граждане, организации, Генеральный прокурор РФ, Президент РФ, 
Правительство РФ, законодательный (представительный) орган и высшее 
должностное лицо субъекта РФ, орган местного самоуправления, глава 
муниципального образования (п. 1—2 ст. 251 ГПК РФ), а также 

112 Там же. 1994. № 13. Ст. 1447; 2005. № 15. Ст. 1273. 
113 Там же. 2004. № 5. Ст. 403. 



субъекты избирательного процесса и процесса референдума (ст. 259 ГПК 
РФ). С аналогичной инициативой в Высшем Арбитражном Суде РФ 
выступают: граждане, организации, иные лица, Генеральный прокурор 
РФ или его заместитель, государственные органы, органы местного 
самоуправления, иные органы в случаях, предусмотренных Ар-
битражным процессуальным кодексом РФ (п. 1—2 ст. 192, п. 2 ст. 52 
АПК РФ). 

Юридические последствия непосредственной проверки нормативных 
актов судами различны по форме (Конституционный Суд принимает 
решение о признании акта соответствующим либо не соответствующим 
федеральной Конституции, Верховный Суд — о признании акта 
соответствующим федеральному закону или иному акту, имеющему 
большую юридическую силу по сравнению с оспариваемым, либо о 
признании акта недействующим), но идентичны по содержанию (не-
правомерный акт утрачивает силу полностью или в части). 

Обратим внимание, что с принятием ГПК РФ правовая природа 
решений Конституционного Суда и судов общей юрисдикции по делам 
об оспаривании нормативных правовых актов существенно сблизилась. 
Однако ФКЗ о КС, в отличие от ГПК РФ, менее последовательно и четко 
регламентирует юридические последствия рассмотрения таких дел. Если 
нормативный акт признан Конституционным Судом не соответствующим 
Конституции, орган или должностное лицо, принявшие этот акт, 
«рассматривают вопрос о принятии нового нормативного акта, который 
должен... содержать положения об отмене нормативного акта, 
признанного не соответствующим Конституции (курсив мой. — Е.З.)» 
(ч. 4 ст. 79 ФКЗ о КС). В ст. 80 сказано прямо, что субъект 
нормотворческой деятельности отменяет признанный 
неконституционным нормативный акт. Для чего, спрашивается, это 
нужно, если согласно ч. 2 и 3 ст. 79 ФКЗ о КС акты, признанные не-
конституционными, утрачивают силу, что не требует подтверждения 
другими органами и должностными лицами! В ГПК РФ положения об 
отмене акта, объявленного судом недействующим, нет. 

Из текста ФКЗ о КС (ч. 2 и 3 ст. 87) и ряда его решений114 следует, что 
нормы, аналогичные признанным неконституционными, основанные  

114 См., например: Определение от 5 ноября 1998 г. об отказе в принятии к 
рассмотрению запроса Иркутского областного суда о проверке 
конституционности ряда положений Закона Иркутской области «О статусе 
депутата Законодательного собрания Иркутской области» (абзац 2 п. 6 
мотивировочной части) // Вестник Конституционного Суда РФ (далее — BKC). 
1999. № 1; Постановления: от 11 апреля 2000 г. № 6-П (последний абзац п. 4 
мотивировочной части) // СЗ РФ. 2000. № 16. Ст. 1774, от 18 июля 2003 г. № 13-П 
(п. 4.3 мотивировочной части) // СЗ РФ. 2003. № 30. Ст. 3101, от 27 января 2004 г. 
№ 1-П (абзац 3 п. 4 мотивировочной части). 



на них или воспроизводящие их содержание, тоже утрачивают силу, 
однако должны быть отменены в установленном порядке. ГПК РФ же 
непосредственно указывает на то, что названные нормы утрачивают 
силу, и не говорит, что они должны аннулироваться издавшими их 
органами и должностными лицами (п. 3 ст. 253). 

Из общего правила о правовых последствиях проверки, осуществ-
ляемой Верховным Судом, есть исключение. Оно касается нормативных 
актов, в том числе Президента и Правительства, проверка кон-
ституционности которых отнесена к исключительной компетенции 
Конституционного Суда. В Постановлении от 27 января 2004 г. № 1-П 
Конституционный Суд признал положение ГПК РФ, на основании 
которого указанные акты, объявленные Верховным Судом не соответ-
ствующими федеральному закону и недействующими, утрачивают силу, 
не имеют юридической силы с момента принятия и не подлежат при-
менению. В то же время он подтвердил правомочие высшего суда общей 
юрисдикции провозглашать недействительность, т. е. утрату силы 
предписаний нормативных актов Правительства, если они аналогичны по 
содержанию нормам других актов, ранее признанных Конституционным 
Судом противоречащими Основному закону и потому не-
действительными, а также если они основаны на ранее признанных 
неконституционными положениях федерального закона либо воспро-
изводят их (абзац 3 п. 4 мотивировочной части). 

Что касается последствий непосредственного оспаривания норма-
тивных актов в Верховном и Высшем Арбитражном Судах, то здесь все 
наоборот: они одинаковы по форме, но различны по содержанию. Акт, 
объявленный вторым из названных судов недействующим, юридически 
не утрачивает силу, а только перестает применяться и должен быть 
приведен издавшим его органом или лицом в соответствие с актом, 
имеющим большую юридическую силу. 

Последствия непосредственной проверки нормативных актов Кон-
ституционным и Высшим Арбитражным Судами отличаются и по форме, 
и по содержанию. В противоположность постановлениям 
Конституционного Суда, решения Верховного и Высшего Арбитражного 
Судов по делам, рассмотренным по существу, не являются окон-
чательными. Они могут быть проверены, пересмотрены и отменены 
вышестоящими инстанциями в порядке, определяемом процессуальным 
законодательством. 

Анализируя полномочия судов в области непосредственной проверки 
нормативных актов, следует иметь в виду, что обязательное условие их 
оспаривания в Верховном и Высшем Арбитражном Судах, в отличие от 
Конституционного Суда, — нарушение ими прав, свобод, законных 
интересов либо компетенции заявителей или других субъектов, 



в интересах которых действуют заявители. Причем подсудность таких 
дел определяется в зависимости от характера деятельности, в связи с 
которой были нарушены права, свободы и законные интересы. Если это 
— предпринимательская или иная экономическая деятельность, то дело 
подсудно Высшему Арбитражному Суду. Вид деятельности — 
важнейший критерий разграничения полномочий в области 
непосредственной проверки актов между судами общей и арбитражной 
юрисдикции. 

Еще одним законодательно установленным разграничителем пол-
номочий Конституционного, Верховного и Высшего Арбитражного 
Судов в интересующей нас области служит характер компетенции дан-
ных судебных органов. Вывод об абсолютно ограниченной юрисдикции 
специальных судов вытекает из положений законодательства о том, что 
они вправе разрешать только те споры, которые прямо отнесены к их 
ведению. Это касается и дел об оспаривании нормативных правовых 
актов. В частности, ст. 3 ФКЗ о КС устанавливает исчерпывающий 
перечень актов, определяющих полномочия данного органа, которые не 
должны противоречить его «юридической природе и предназначению в 
качестве судебного органа конституционного контроля» (подп. 7 п. 1 ч. 
1), а также содержит предписание о том, что суд решает исключительно 
вопросы права и воздерживается от установления и исследования 
фактических обстоятельств во всех случаях, когда это входит в 
компетенцию других судов или иных органов (ч. 3—4). Арбитражные 
суды рассматривают дела об оспаривании нормативных актов только в 
случае, если об этом есть специальное указание в федеральном законе (п. 
1 ст. 29, п. 3 ст. 191 АПК РФ). 

Компетенция судов общей юрисдикции формулируется законода-
телем по-иному. В п. 3 ст. 22 ГПК РФ сказано, что суды рассматривают и 
разрешают дела, перечисленные в данной статье, за исключением дел, 
находящихся в ведении арбитражных судов в соответствии с 
федеральным конституционным и федеральным законами, а ст. 245 и п. 3 
ст. 251 запрещают общим судам принимать заявления об оспаривании 
нормативных актов, проверка которых входит в компетенцию иных 
судов. 

Таким образом, все споры, не подведомственные арбитражным судам, 
Конституционному Суду РФ и конституционным (уставным) судам 
субъектов РФ, должны разрешаться судами общей юрисдикции. Иначе 
будут нарушаться конституционные принципы приоритета прав человека 
и гарантированности права на судебную защиту, в том числе от 
неправомерных нормативных решений органов власти, должностных 
лиц, иных субъектов правотворческой деятельности. Именно из этого 
исходил ряд авторов, отмечая, что отсутствие у общих судов полномочий  



по проверке по жалобам граждан конституционности нормативных актов 
меньшей юридической силы, чем законы, не соответствует Конституции 
РФ и Закону РФ «Об обжаловании в суд действий и решений, 
нарушающих права и свободы граждан»115. 

Позиция Конституционного Суда РФ состоит в следующем: из права 
каждого на судебную защиту прав и свобод, в том числе на судебное 
обжалование решений и действий органов государственной власти, как 
оно сформулировано в ч. 2 ст. 46 и развивающей ее содержание ч. 4 ст. 
125 Конституции РФ, не следует возможность выбора гражданином по 
своему усмотрению любых способов и процедур судебной защиты, 
особенности которых применительно к отдельным видам 
судопроизводства и категориям дел определяются, исходя из Кон-
ституции, федеральными законами. Данное конституционное право, в 
частности, не означает возможности обжаловать в судебном порядке 
любые акты нормативного характера, не подлежащие применению в 
конкретном деле заявителя116. Фактически суд признал, что граждане 
имеют право непосредственно оспаривать в судах нормативные акты 
Президента РФ, Правительства РФ и других государственных органов 
только в случае, если соответствующие суды будут наделены полно-
мочиями по рассмотрению и разрешению таких дел. 

В Постановлении от 16 июня 1998 г. № 19-П Конституционный Суд 
установил свое исключительное право на непосредственную проверку 
конституционности федеральных нормативных актов, перечисленных в 
п. «а» ч. 2 ст. 125 Конституции РФ. Это отражено и в процессуальных 
кодексах, хотя в них не содержится прямого запрета общим и 
арбитражным судам проверять акты на соответствие Основному закону. 

В ГПК РФ, в частности, говорится о том, что граждане и организации 
вправе обратиться в суд с заявлением о признании нормативного акта 
органа государственной власти незаконным, если он нарушает их права и 
свободы, гарантированные Конституцией РФ (п. 1 ст. 251). 

115 См.: Лазарев Л.В. Некоторые спорные вопросы теории и практики 
конституционного правосудия // BKC. 1997. № 3. С. 22—24; Бурков А.Л. Борьба за 
власть между Конституционным Судом РФ и Верховным Судом РФ: пострадают 
ли права человека? // Гражданин и право. 2003. № 2. С. 37; Глотова О.Е. Понятие, 
возможности и пределы конституционного контроля // Право и политика. 2002. № 
6. С. 7—8. 

116 См.: Определение Конституционного Суда РФ от 14 декабря 1999 г. об 
отказе в принятии к рассмотрению жалобы ряда граждан и общественных 
объединений на нарушение конституционных прав и свобод ст. 116 и 239.5 ГПК 
РСФСР, ст. 13 ГК РФ и ст. 5 Закона РФ «Об обжаловании в суд действий и 
решений, нарушающих права и свободы граждан». Приводится по: Сивицкий В. 
Решения Конституционного Суда Российской Федерации о праве граждан на 
судебную защиту от нарушающих их права нормативных актов // Гражданин и 
право. 2000. № 1. 



Далее в Кодексе установлено, что суд выносит решение в зависимости от 
того, противоречит или не противоречит оспариваемый акт «феде-
ральному закону или другому нормативному правовому акту, имеющему 
большую юридическую силу» (п. 1—2 ст. 253). АПК РФ содержит 
схожие правила о соответствии либо несоответствии проверяемого акта 
«закону или иному нормативному правовому акту, имеющему большую 
юридическую силу» (п. 1—2 ст. 192, п. 4 ст. 194, п. 2 ст. 195). 
Подчеркнем: приведенные нормы не уточняют, что «другим (иным) 
нормативным правовым актом, имеющим большую юридическую силу», 
не может быть федеральная Конституция. Что это — дефект 
юридической техники или продуманный шаг законодателя? Остается 
только догадываться. 

Правовая позиция Верховного Суда РФ, выраженная в его решениях, 
ориентирует судебную практику на непосредственную проверку 
конституционности актов, не отнесенных к исключительному ведению 
Конституционного Суда РФ117. Прежде всего, это — нормативные акты 
федеральных министерств и ведомств118. Кроме Верховного Суда, их 
уполномочен рассматривать также Высший Арбитражный Суд. Пра-
вомочия между ними распределяются по следующим основаниям: 

— последствия проверки (по содержанию); 
— деятельность, в связи с которой были нарушены права и свободы 

оспариваемым актом; 
— характер компетенции суда. 
Существует мнение, что Конституционный Суд РФ необходимо на-

делить полномочиями по проверке конституционности ведомственных 
нормативных актов, принятых по поручению Президента РФ или Пра-
вительства РФ. В этом случае они, как фактически восполняющие, ре-
ализующие то, что «предписано этими указами или постановления 

117 См., например: Решения Верховного Суда РФ: от 28 ноября 1996 г. № 
ГКПИ96-307 о признании незаконными Приказов Министра обороны РФ от 13 
августа 1993 г. № 404, от 28 января 1994 г. № 29, от 1 октября 1994 г. № 331 и от 
11 января 1996 г. № 15; от 27 июля 1999 г. № ГКПИ99-249 по делу о признании 
незаконными п. 4 и 12 Инструкции «О порядке и условиях реализации прав и 
льгот ветеранов Великой Отечественной войны, ветеранов боевых действий на 
территориях других государств, иных категорий граждан, установленных 
Федеральным законом «О ветеранах», утвержденной Минсоцзащиты РФ, 
Минобороны РФ, МВД РФ, ФСБ РФ и другими федеральными министерствами и 
ведомствами 26 июля 1995 г. // Не опубликованы. Приводятся по СПС 
«Консультант Плюс». 

118 См., например: Решение Верховного Суда РФ от 7 апреля 2000 г. № 
ГКПИ00-248 о признании не соответствующим Конституции РФ п. 1 Положения 
«О порядке выплаты денежных средств на питание, приобретение одежды, обуви, 
мягкого инвентаря для детей, находящихся под опекой (попечительством)», 
утвержденного Приказом Министерства образования РФ от 19 августа 1999 г. № 
199 // Не опубликовано. Приводится по СПС «Консультант Плюс». 



ми», должны проверяться, «как и сам указ Президента или постановление 
Правительства»119. Представляется, что каждый орган государственной 
власти должен действовать в пределах компетенции, очерченной 
законом. Это относится и к полномочиям в области правотворчества. 
Если какой-нибудь орган начинает издавать нормативные акты вместо 
другого, пусть даже и по специальному поручению, то проверяться 
должны не только результаты делегированного нормотворчества (по 
содержанию, соблюдению компетенции, процедуры), но и сами акты 
делегирования, которые легли в их основу. К тому же Президент и 
Правительство могут поручить министерству или иному органу 
исполнительной власти принять нормативный акт в пределах ком-
петенции последних. Обе обозначенные процедуры проверки вполне 
реально осуществить и в порядке административного судопроизводства, 
сопоставляя ведомственный акт, например, с Правилами подготовки 
нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной 
власти и их государственной регистрации, утвержденными 
Постановлением Правительства РФ от 13 августа 1997 г.120 

Проблема разграничения полномочий Конституционного Суда и 
других судов здесь, действительно, есть. Имеется уже и «образец» ее 
решения, созданный Конституционным Судом в Постановлении от 27 
января 2004 г. № 1-П. В нем, однако, речь идет не о ведомственных 
актах, а о постановлениях Правительства, принятых «во исполнение 
полномочия, возложенного на него непосредственно федеральным за-
коном, по вопросу, не получившему содержательной регламентации в 
этом законе», т. е. полномочия, на основании которого высший ис-
полнительный орган «непосредственно осуществляет правовое регу-
лирование соответствующих общественных отношений (так называемое 
делегированное регулирование)» (абзац 3 п. 3 мотивировочной части). 
Суд постановил, что проверка данных актов Верховному Суду РФ 
неподведомственна и должна проводиться только в порядке кон-
ституционного судопроизводства. Если события начнут развиваться 
подобным образом, не исключено, что скоро в поле зрения федерального 
органа конституционной юстиции попадут и соответствующие 
ведомственные акты, проверка которых тоже станет исключительным 
предметом его деятельности, что может породить массу вопросов и не-
доумений среди ученых и практиков. 

Учитывая федеративную природу российского государства, интересно 
отметить, что Конституционный Суд Республики Башкортостан 
119 Лвакьян С.Л. Полномочия Конституционного Суда Российской Федерации: 
не решенные проблемы // BKC. 1997. № 2. С. 48. 
 



вправе давать заключения о соответствии Конституции Республики 
федеральных нормативных актов, принятых по предметам ведения 
данного субъекта РФ и его полномочиям по предметам совместного 
ведения с Российской Федерацией121. На этот счет в литературе 
сформировались позиции, свидетельствующие как о явно негативном 
отношении к подобному законодательному регулированию122, так и 
признающие его допустимым со ссылкой на то, что Конституция РФ 
«создает к этому определенные предпосылки, гарантируя в уста-
новленных случаях верховенство нормативного правового акта субъекта 
Федерации над федеральным законом (ч. 6 ст. 76)»123. 

Несколько слов о процедурах судебного оспаривания правовых актов 
государственных органов бывших СССР и РСФСР. С введением в 
действие ГПК РФ Верховный Суд уполномочен проверять законность не 
только ведомственных, но и правительственных нормативных актов, в 
том числе изданных бывшими союзными и республиканскими органами 
власти. Кроме того, суд контролирует правомерность результатов 
нормотворческой деятельности ВЦСПС, проводимой совместно с 
Советом Министров СССР или общесоюзными министерствами и 
ведомствами. 

Судебные органы не проверяют законность ряда нормативных актов. 
В их числе акты органов исполнительной власти и должностных лиц, не 
затрагивающие напрямую права и свободы граждан. В этой связи 
заметим, что Федеральный закон от 17 января 1992 г. «О прокуратуре 
Российской Федерации»124 не ставит возможность судебного 
оспаривания правовых актов прокурором в порядке общего надзора в 
зависимость от нарушения ими прав и свобод граждан (абзац 3 п. 3 ст. 22, 
п. 1 ст. 23). Это же подчеркнул в одном из определений и Верховный Суд 
РФ125. 

Теперь рассмотрим процедуры судебного оспаривания нормативных 
правовых актов исполнительных органов государственной власти и 
должностных лиц субъектов Российской Федерации. 
Указанные акты могут быть предметом непосредственного оспаривания в 
судах всех видов юрисдикции — Конституционном Суде РФ, 

121 См.: Боброва В.К., Митюков М.А. Конституционные (уставные) Суды 
субъектов Российской Федерации: Учеб. пособие по спецкурсу 
«Конституционное правосудие». В 3 ч. Ч. II / Отв. ред. М.А. Митюков. М., 2004. 
С. 7. 122 См.: Там же. 
123 Кряжков В.А. Конституционное правосудие в субъектах Российской 
Федерации: правовые основы и практика. М., 1999. С. 47. 
124 СЗ РФ. 1995. № 47. Ст. 4472; 2005. № 45. Ст. 4586. 
125 См.: Обзор законодательства и судебной практики Верховного Суда РФ за 
третий квартал 2003 г. // Бюллетень Верховного суда РФ. 2004. № 3. 



конституционных (уставных) судах субъектов РФ, общих и арбитражных 
судах уровня субъектов РФ, смешанного оспаривания — только в 
конституционных (уставных) судах, опосредованного — исключительно 
в общих и арбитражных судах. В последнем случае разграничение 
подсудности определяется характером дел, а также процессуальными 
формами деятельности судов. По остальным параметрам процедуры 
опосредованного оспаривания в судах общей юрисдикции и арбитраж-
ных судах совпадают. 

Размежевание подсудности дел об оспаривании нормативных пра-
вовых актов исполнительных органов власти и должностных лиц 
субъектов РФ в порядке непосредственного обращения в суд произво-
дится с помощью следующих критериев: 

— конституционная принадлежность предмета ведения, по которому 
издан оспариваемый акт; 

— вид судопроизводства; 
— правовой «масштаб» проверки; 
— субъекты-инициаторы; 
— последствия проверки; 
— нарушение прав, свобод или компетенции оспариваемым актом; 
— деятельность, в связи с которой были нарушены права и свободы; 
— характер компетенции суда. 
В п. «б» ч. 2 ст. 125 Конституции РФ установлено обязательное ус-

ловие принятия Конституционным Судом РФ к рассмотрению запросов о 
проверке конституционности таких актов126 — издание их по вопросам, 
относящимся к ведению органов государственной власти РФ или 
совместному ведению органов государственной власти РФ и субъектов 
РФ. Конституции, уставы и законы субъектов Федерации, как правило, не 
определяют объем компетенции соответствующих региональных 

126 Есть мнение, что в юрисдикцию Конституционного Суда РФ не входит 
проверка конституционности нормативных актов иных, кроме высших, органов 
власти субъектов РФ, в частности актов региональных министерств и ведомств 
(см.: Кряжков В.Л., Лазарев Л.В. Конституционная юстиция в Российской 
Федерации: Учеб. пособие. М., 1998 С. 81—82). Отметим, что ни Конституция 
РФ, ни ФКЗ о КС не устанавливают подобных ограничений, что подтверждается 
и действующим законодательством, предоставившим законодательному 
(представительному) органу власти субъекта РФ право обратиться в 
Конституционный Суд РФ с запросом о проверке соответствия Конституции РФ 
нормативных актов исполнительных органов власти субъекта РФ (п. 4 ст. 23 
Федерального закона от 6 октября 1999 г. «Об общих принципах организации 
законодательных (представительных) и исполнительных органов 
государственной власти субъектов Российской Федерации» // СЗ РФ. 1999. № 42. 
Ст. 5005, 2006. №31.4. 1. Ст. 3452. Данная норма содержится в гл. IV, 
регламентирующей взаимоотношения законодательного (представительного) 
органа, высшего должностного лица и органов исполнительной власти субъекта 
РФ). 



судов с точки зрения подведомственности вопроса, по которому принят 
оспариваемый нормативный документ. В отношении судов общей и 
арбитражной юрисдикции ситуация аналогичная. На практике все они 
рассматривают акты, принятые по различным предметам ведения. Таким 
образом, разграничить полномочия по проверке региональных 
нормативных актов между Конституционным Судом РФ и другими 
судами можно только по предметам их общего контроля, т. е. 
применительно к решениям, принятым по вопросам ведения РФ или 
совместного ведения РФ и субъектов РФ. Из этого и будем исходить при 
дальнейшем анализе судебной компетенции по иным основаниям. 

Органы конституционной (уставной) юстиции осуществляют свои 
полномочия в порядке конституционного (уставного) судопроизводства, 
общие и арбитражные суды разрешают дела об оспаривании нор-
мативных актов органов исполнительной власти субъектов РФ в ад-
министративном судопроизводстве. 

Конституционный Суд РФ проверяет акты на соответствие феде-
ральной Конституции, конституционные (уставные) суды — на соот-
ветствие конституции (уставу) субъекта Федерации127. В правовом 
«масштабе» проверки общих и арбитражных судов фигурируют нор-
мативные правовые акты большей юридической силы по сравнению с 
оспариваемым региональным актом. Это могут быть: федеральные кон-
ституционные законы, федеральные законы, договоры о разграничении 
полномочий, указы Президента РФ, постановления Правительства РФ, 
нормативные акты иных федеральных органов исполнительной власти, 
законы и другие нормативные акты субъектов РФ. 

В Постановлении от 16 июня 1998 г. № 19-П Конституционный Суд 
РФ фактически отказал федеральным судам в праве непосредственной 
проверки нормативных актов субъектов РФ на соответствие их 
конституциям и уставам (абзац 2 п. 6 мотивировочной части), признавая 
его только за конституционными (уставными) судами субъектов 
Федерации. Однако как быть, если в субъекте РФ такой орган не 
учрежден или не функционирует? Кто может осуществлять его функции? 
Сегодня лишь небольшая группа субъектов РФ имеет действующие 
органы конституционного правосудия. Полагаем, нет сколько-нибудь 
серьезных препятствий к тому, чтобы подобная проверка проводилась 
судами общей юрисдикции и арбитражными судами в 

127 В Постановлении от 11 апреля 2000 г. № 6-П Конституционный Суд РФ не 
исключил возможности проверки конституционными (уставными) судами 
субъектов РФ региональных законов на соответствие законам федеральным, если 
подобные полномочия будут им предоставлены федеральным конституционным 
законом (абзац 5 мотивировочной части). 



пределах их полномочий. Подтверждением служат нормы ст. 26 и гл. 24 
ГПК РФ, гл. 23 АПК РФ. Таким образом, конституция (устав) субъекта 
РФ может быть правовым «масштабом» деятельности федеральных 
судебных органов, но только при условии, что отсутствует 
конституционный (уставный) суд128. Если же такой суд учрежден и 
действует, то он должен приобретать исключительное право непос-
редственной проверки нормативных актов на соответствие конституции 
(уставу) субъекта Федерации129. 

Круг участников, уполномоченных выступать с инициативой про-
верки указанных документов, идентичен перечню органов и лиц, об-
ращающихся в Конституционный, Верховный и Высший Арбитражный 
Суды в связи с оспариванием федеральных актов. Есть одно исключение. 
Оно касается такого субъекта, как прокурор. В суды общей юрисдикции 
и арбитражные суды субъектов РФ подают заявления прокуроры 
субъектов РФ, а не Генеральный прокурор РФ или его заместитель. 

Остановимся подробнее на органах и лицах, управомоченных не-
посредственно обращаться в конституционные и уставные суды. Ими 
могут быть: высшее должностное лицо (руководитель высшего ис-
полнительного органа государственной власти), законодательные 
(представительные) и высшие исполнительные органы государственной 
власти субъектов РФ; палаты региональных парламентов, их постоянные 
комитеты и комиссии (Северная Осетия, Татарстан, Чувашия); 
определенная часть депутатов или каждый депутат (Карелия, Якутия, 
Свердловская область); верховные, областные и арбитражные суды; 
прокурор субъекта РФ; уполномоченный по правам человека 
(Башкортостан, Дагестан, Свердловская область); комитет пар-
ламентского контроля (Татарстан); органы местного управления и са-
моуправления; общественные организации и объединения (Карелия, 
Татарстан, Якутия); высшие органы власти РФ (Якутия); региональная 
нотариальная палата (Свердловская область)130. 
128 Интересно, что такой позиции в отношении судов общей юрисдикции 
придерживался и Конституционный Суд РФ до принятия названного 
Постановления 1998 г. (см., например: последний абзац п. 5 мотивировочной 
части Постановления Конституционного Суда РФ от 30 апреля 1997 г. № 7-П по 
делу о проверке конституционности Указа Президента РФ от 2 марта 1996 г. № 
315, Закона Пермской области от 21 февраля 1996 г. и ч. 2 ст. 5 Закона 
Вологодской области от 17 октября 1995 г. // СЗ РФ. 1997. № 20. Ст. 2383). 
129 См.: Кряжков В.А. Указ. соч. С. 89. 
130 См.: Конституционные и уставные Суды субъектов Российской 
Федерации. Сравнительное исследование законодательства и судебной практики. 
Нормативные акты / Отв. ред. М.А. Митюков (далее — Конституционные и 
уставные Суды). М., 1999 С. 39-41. 



Юридические последствия непосредственной проверки актов на 
уровне субъектов Федерации такие же, как и на федеральном, с учетом 
правовой позиции Конституционного Суда в отношении судебных ор-
ганов общей юрисдикции. Так, нормативные правовые акты исполни-
тельных органов государственной власти и должностных лиц субъектов 
РФ, принятые по вопросам ведения РФ или совместного ведения РФ и 
субъектов РФ, не могут объявляться судами общей юрисдикции не со-
ответствующими федеральному закону, недействительными и утрачи-
вающими юридическую силу, поскольку это составляет исключительную 
прерогативу органов конституционного судопроизводства. 

Как полагает Конституционный Суд, подобная практика общих судов 
может привести к тому, что заинтересованные лица будут лишены 
возможности обращаться к нему с требованиями о подтверждении кон-
ституционности нормативного акта субъекта Федерации или о проверке 
конституционности федерального закона, а он сам — соответствующих 
полномочий, что противоречит ряду статей Конституции. Отметим, что в 
этой части постановления Конституционного Суда не в полной мере 
согласуются с положениями ч. 2 ст. 43 ФКЗ о КС, в которой сказано, что 
в случаях отмены или утраты силы оспариваемым актом к началу или в 
период рассмотрения дела судом производство «может», а не «должно» 
быть прекращено. Кроме того, данная норма обязывает суд проверять 
конституционность таких актов, если их действием был причинен вред 
основным правам и свободам граждан. 

Согласно правовой позиции Конституционного Суда РФ суды общей 
юрисдикции и арбитражные суды могут подтверждать недействи-
тельность подзаконных нормативных актов субъектов Федерации, со-
держащих положения, аналогичные признанным неконституционными в 
постановлении Суда, сохраняющем свою силу. 

Отдельного внимания заслуживает вопрос о фактическом положении 
Конституционного Суда РФ во взаимоотношениях с судами общей 
юрисдикции в области нормоконтроля. Все чаще Конституционный Суд 
оценивается в качестве «дополнительной инстанции» по отношению к 
общим судам в делах об оспаривании нормативных актов131. 
Предпосылкой этого служат сами решения данного органа, которые, 
действительно, могут привести к необходимости пересмотра актов 
других органов власти, включая судебные. В ГПК РФ, в отличие от АПК 
РФ, вопрос решен не в пользу выступления Конституционного Суда в 
подобной роли, хотя полностью такая возможность не исключается. 

131 См., например: Особое мнение судьи Конституционного Суда РФ Г.А. 
Жилина по делу о проверке конституционности отдельных положений 
Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» // СЗ РФ. 2000. № 
16. Ст. 1774. 



Больше того, в определенных ситуациях выполнение Конституционным 
Судом функции высшей судебной инстанции оправданно и даже 
необходимо. Речь идет о сложных процессуальных взаимоотношениях и 
юридической природе решений судов, возникающих в сфере оспаривания 
нормативных правовых актов. 

Постановления федерального органа конституционного правосудия 
могут спровоцировать пересмотр судебных актов, что дает повод ха-
рактеризовать Конституционный Суд как дополнительную, или вы-
шестоящую, инстанцию по отношению к другим судам. Это, однако, 
представляется вполне обоснованным, особенно если учесть, что раз-
личные суды могут принимать взаимоисключающие решения по делам о 
проверке одних и тех же нормативных актов (например, если 
постановление правительства (администрации) субъекта РФ объявлено 
общим или арбитражным судом не соответствующим постановлению 
Правительства РФ и недействующим, а конституционным (уставным) 
судом — не противоречащим конституции (уставу) субъекта РФ) и 
необходимо решить, какому из них отдать предпочтение. Ква-
лифицированный ответ, на наш взгляд, может и должен дать именно 
Конституционный Суд РФ как орган, призванный в силу своего статуса 
быть высшим органом судебной власти по вопросам конституционного 
права. А проблемы коллизионности правовых актов — это, в конечном 
итоге, проблемы их конституционности. 

В данном контексте следует упомянуть не только о разграничении 
юрисдикции судов в процессуальных отношениях «по вертикали», но и 
«по горизонтали» — между судебными органами одного уровня. Ос-
новные начала взаимодействия конституционных (уставных) судов с 
судами общей юрисдикции субъектов РФ уже сформулированы в ли-
тературе132. Полагаем, что их вполне можно распространить и на ар-
битражные суды субъектов РФ. 

Что касается таких критериев разграничения судебных полномочий, 
как нарушение прав, свобод или компетенции участников право-
отношений оспариваемым актом; характер деятельности, в связи с ко-
торой были нарушены права и свободы; специфика компетенции суда, 
осуществляющего проверку, то первый из них используется для опре-
деления подсудности дел органам конституционного правосудия, с одной 
стороны, судам общей и арбитражной юрисдикции — с другой; второй 
— для размежевания компетенции между общими и арбитражными 
судами; третий — для распределения полномочий специальных 
(конституционных, арбитражных) и обычных (общих) органов судебной 
власти. О них уже говорилось ранее. 

132 См.: Кряжков В.А. Указ. соч. С. 92—93. 



Отметим, что по действующему законодательству арбитражные суды 
уполномочены рассматривать нормативные правовые акты органов го-
сударственной власти субъектов РФ только на соответствие антимо-
нопольному законодательству. Президиум Высшего Арбитражного Суда 
РФ сделал об этом специальное разъяснение в п. 14 Информационного 
письма от 13 августа 2004 г. № 80 «О некоторых вопросах, возникающих 
в судебной практике при рассмотрении арбитражными судами дел об 
оспаривании нормативных правовых актов»133. 

Несколько слов об особенностях разграничения полномочий по 
проверке нормативных актов органов исполнительной власти и долж-
ностных лиц, изданных по предметам ведения субъектов Федерации. Они 
подконтрольны конституционным (уставным), общим и арбитражным 
судам. Наибольшее значение здесь имеют два критерия: правовой 
«масштаб» и последствия проверки акта. 

Формально-юридические границы деятельности конституционных 
(уставных) судов — это конституции и уставы субъектов РФ, тогда как 
для федеральных судов такие границы задаются нормативными актами 
большей, по сравнению с оспариваемым актом, юридической силы, 
принятыми по предметам ведения субъектов РФ или определяющими их 
полномочия в рамках совместного ведения, а также Конституцией РФ. 
Конституционный Суд РФ не уполномочен рассматривать кон-
ституционность указанных документов. Следовательно, такое право 
приобретают суды общей юрисдикции, поскольку возможности их де-
ятельности по нормоконтролю ограничены только предметами исклю-
чительной компетенции федерального органа конституционного пра-
восудия. Арбитражным судам может быть предоставлено такое полно-
мочие лишь на основании федерального закона. 

Особенность разрешения дел о конституционности названных актов 
— ограниченность «масштаба» их оценки положениями Конституции, 
относящимися к основам конституционного строя, основным правам и 
свободам человека и гражданина, а также разграничению предметов 
ведения и полномочий между органами государственной власти РФ и 
субъектов РФ. Проверка норм по содержанию представляется 
маловероятной ввиду того, что в Основном законе отсутствуют 
определение понятия «предметы ведения субъектов Российской 
Федерации» и конкретизация этих предметов. Их можно вывести только 
логическим путем, посредством анализа и системного толкования 
предписаний Конституции, посвященных предметам ведения РФ, 
совместного ведения РФ и субъектов РФ, а также субъектов РФ. К тому 
же подобная проверка федеральными судами нарушала бы 

133 Вестник Высшего Арбитражного Суда РФ. 2004. № 10. 



конституционные гарантии независимости и самостоятельности 
субъектов РФ в осуществлении государственной власти вне пределов 
ведения РФ и полномочий РФ по вопросам совместного ведения, 
включая собственное правовое регулирование, характер которого может 
отличаться от установлений федеральной Конституции (ст. 73, ч. 4 ст. 
76). Это не вполне согласовалось бы и с полномочиями конституционных 
(уставных) судов по проверке содержания результатов указанного 
регулирования на соответствие конституции (уставу) субъекта 
Федерации, которые можно признать исключительными. 

Нормативные правовые акты субъектов РФ, принятые органами 
исполнительной власти и должностными лицами в пределах их ком-
петенции, не должны соотноситься с федеральными законами в силу их 
приоритета (ч. 6 ст. 76 Конституции РФ). 

Правовые последствия признания акта неправомерным таковы. Не 
соответствующий конституции (уставу) акт становится недействитель-
ным и утрачивает юридическую силу, равно как и акт, объявленный 
недействующим судом общей юрисдикции. Нормативный акт, провоз-
глашенный недействующим арбитражным судом, перестает действовать 
и применяться, но формально будет считаться сохраняющим юри-
дическую силу. Заметим, что для дальнейшего действия и применения 
неконституционного или незаконного акта не имеет принципиального 
значения вынесение судом того или иного решения. 

В заключение рассмотрим процедуру смешанного оспаривания под-
законных нормативных актов субъектов РФ. Как уже упоминалось, ее 
осуществление возможно исключительно в органах конституционной 
(уставной) юстиции субъектов Федерации. Напомним, что Конститу-
ционный Суд РФ контролирует в таком порядке только законы, т. е. 
нормативные акты законодательных органов государственной власти 
либо принятые в форме закона акты референдума. Причем в ч. 4 ст. 125 
Конституции РФ не уточняется принадлежность предмета ведения, по 
которому издан закон, проверяемый по жалобам на нарушение кон-
ституционных прав и свобод граждан и по запросам судов. Нормативно-
правовая база субъектов РФ, напротив, отличается большим раз-
нообразием. Конституционные (уставные) суды в ходе смешанного 
нормоконтроля могут проверять соответствие основному закону субъекта 
Федерации законы и иные нормативные акты, принятые по предметам, 
относящимся: 

1) к ведению субъектов РФ и их общему ведению с РФ (ч. 4 ст. 95 
Конституции Республики Марий Эл134); 



2) к ведению субъектов РФ, совместному ведению РФ и субъектов 
РФ, а также к ведению местного самоуправления (ч. 3 ст. 96 Конституции 
Республики Коми135); 

3) к любой сфере ведения (ч. 4 ст. 3 Закона Республики Татарстан от 
22 декабря 1992 г. «О Конституционном Суде Республики Татарстан»136). 

Если документ органа исполнительной власти или должностного лица 
обжалуется гражданами или иными управомоченными субъектами, то он 
должен затрагивать конституционные права и свободы граждан и быть 
применен или подлежать применению в конкретном деле, рассмотрение 
которого завершено или начато в суде или ином органе, применяющем 
закон. Если с запросом обращается суд, то соответствующий акт должен 
быть применен или подлежать, по мнению суда, применению в 
рассматриваемом им деле. Эти особенности предмета оспаривания 
одновременно служат и юридическими критериями допустимости 
жалобы или запроса в орган конституционного (уставного) контроля. 

Субъектами инициирования процедуры смешанного оспаривания в 
конституционных и уставных судах могут быть: граждане, в том числе 
иностранцы и лица без гражданства (Карелия, Свердловская область), 
объединения граждан, другие органы и лица (Уполномоченный по 
правам человека (Башкортостан, Свердловская область), прокурор 
(Башкортостан, Свердловская область, Ханты-Мансийский автономный 
округ), юридические лица (Бурятия)). Направлять запросы в орган 
конституционной (уставной) юстиции вправе также суды любой 
инстанции137, нотариальная палата (Свердловская область). 

Взаимоотношения между органами конституционного правосудия в 
сфере рассмотрения и разрешения дел об оспаривании нормативных 
правовых актов строятся следующим образом. Поскольку в России 
отсутствует иерархическая система данных органов, между ними 
невозможны отношения соподчинения. Конституционный Суд РФ не 
является «кассационной, надзорной или апелляционной инстанцией по 
отношению к конституционным (уставным) судам»138. Это значит, что он 
не может напрямую отменить, изменить или пересмотреть их решения. 
Тем не менее, анализ законодательства, сложившейся пра-
воприменительной практики, характера связей между указанными 
органами позволяет утверждать, что в нашей стране формируется  

135 Красное знамя. 1994. 10 марта; Республика. 2004. 20 июля. 
136 Республика Татарстан. 2001. 31 июля. 
137 См.: Конституционные и уставные суды. С. 47—48. 

138 Кряжков В.А. Указ. соч. С. 72—73. 



именно система конституционной юстиции, основанная на правовой 
взаимозависимости, сотрудничестве и взаимопомощи139. Конфликт 
между Конституционным Судом РФ и конституционным (уставным) 
судом субъекта РФ, возникший в области судопроизводства, должен 
разрешаться с учетом специфики рассматриваемого вопроса. Если после-
дний находится в ведении Федерации или в совместном ведении, то 
приоритетом должно обладать решение федерального органа судебной 
власти, если — в компетенции субъекта Федерации, то первенство дол-
жно быть отдано акту конституционного (уставного) суда140. 

Так выглядят, в целом, процедуры судебного оспаривания и проверки 
нормативных правовых актов главы государства, органов испол-
нительной власти и должностных лиц РФ и субъектов РФ, закрепленные 
действующим российским законодательством и используемые в 
правоприменительной практике. 

139 См.: Там же. С. 71—86; Конституционные и уставные суды. С. 62—67. 
140 См. также: Белкин Л.А. Вопросы юридической силы решений 

Конституционного Суда Российской Федерации // ВКС. 1997. № 2. С. 24; 
Конституционные и уставные суды. С. 66—67. 



Агапов А. С., 
аспирант кафедры конституционного и административного права 
 

Применение Президентом Российской Федерации 
конституционно-правовых санкций в отношении 

субъектов Российской Федерации 
 

Конституционно-правовая ответственность субъектов Федерации — 
одна из основ построения любого федеративного государства. В Рос-
сийской Федерации полноценный институт конституционно-правовой 
ответственности в этой сфере не сложился, но определенное его 
регулирование в конституционно-правовых нормах все же имеется. 
Главную роль в реализации конституционно-правовой ответственности 
субъектов Российской Федерации играет Президент Российской 
Федерации. 

Следует отметить, что в Конституции Российской Федерации термин 
«конституционно-правовая ответственность» отсутствует. Более того, в 
ней прямо не упоминается вообще о какой-либо ответственности 
субъектов Российской Федерации, хотя ответственность наряду с 
правами и обязанностями — неотъемлемый элемент правового статуса 
субъектов Российской Федерации. В Конституции закреплены лишь две 
конституционно-правовые санкции в отношении субъектов Российской 
Федерации. Так, ст. 125 Конституции предусматривается право 
Конституционного Суда Российской Федерации признавать не соот-
ветствующими Конституции Российской Федерации конституции (ус-
тавы), законы и иные нормативно-правовые акты субъектов Российской 
Федерации. С соответствующим запросом в числе прочих субъектов 
вправе обратиться Президент Российской Федерации. 

Вторая мера конституционно-правовой ответственности субъектов 
Российской Федерации — приостановление Президентом Российской 
Федерации согласно ст. 85 Конституции действия актов органов ис-
полнительной власти субъектов Российской Федерации в случае про-
тиворечия этих актов Конституции Российской Федерации и федераль-
ным законам, международным обязательствам Российской Федерации 
или нарушения прав и свобод человека и гражданина до решения этого 
вопроса соответствующим судом. 
При этом в Конституции не указывается, кто должен в данном случае 
обратиться с запросом в соответствующий суд. Вместе с тем по смыслу 
указанной статьи Конституции представляется, что эта обязанность 
лежит именно на Президенте Российской Федерации. К такому выводу 
можно прийти, поскольку Президент входит в число 



субъектов, которые наделены ст. 125 Конституции правом на обращение 
с соответствующим запросом в Конституционный Суд Российской 
Федерации, а также поскольку согласно ст. 27 Гражданского про-
цессуального кодекса Российской Федерации141 Верховный Суд Рос-
сийской Федерации разрешает дела, переданные ему Президентом 
Российской Федерации, в соответствии со ст. 85 Конституции. 

Рассматриваемая конституционно-правовая санкция с 1993 г. при-
менялась более 20 раз, но при этом ни разу Президент Российской 
Федерации одновременно с приостановлением действия акта органа 
исполнительной власти субъекта Российской Федерации не обращался в 
соответствующий суд для решения вопроса по существу. Более того, в 
2000 г. Федеральный закон от 9 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих 
принципах организации законодательных (представительных) и 
исполнительных органов государственной власти субъектов Российской 
Федерации»142 был дополнен нормой о том, что в случае приос-
тановления Президентом Российской Федерации действия акта органа 
исполнительной власти субъекта Российской Федерации высшее 
должностное лицо субъекта Российской Федерации (руководитель выс-
шего исполнительного органа государственной власти субъекта Рос-
сийской Федерации) вправе обратиться в суд для решения вопроса о 
соответствии изданного им или органом исполнительной власти субъекта 
Российской Федерации акта Конституции Российской Федерации, 
федеральным законам и международным обязательствам Российской 
Федерации. 

При этом за уклонение от использования данного «права» может 
последовать конституционно-правовая санкция в виде предупреждения 
Президентом Российской Федерации и последующего отрешения от 
должности. Таким образом, весь груз ответственности был переложен на 
субъекты Российской Федерации. Думается, что это не соответствует ст. 
85 Конституции, которая по настоящее время не была предметом 
толкования Конституционным Судом Российской Федерации. Те же 
акты, действие которых приостанавливалось Президентом Российской 
Федерации, добровольно отменялись органами исполнительной власти 
субъектов Российской Федерации без рассмотрения дела в 
соответствующем суде. 

Ряд иных положений Конституции Российской Федерации, прямо не 
относящихся к конституционно-правовой ответственности субъектов 
Российской Федерации, лег в основу другой конституционно-правовой 
санкции: использования в субъекте Российской Федерации  

141 Собрание законодательства Российской Федерации. 2002. № 46. 
Ст. 4532. 



Вооруженных Сил Российской Федерации, других войск, воинских фор-
мирований и органов, применяет которую также Президент Российской 
Федерации. Конституционный Суд Российской Федерации в По-
становлении от 31 июля 1995 г. № 10-П143, что, на наш взгляд, абсолютно 
справедливо, фактически сформулировал и закрепил данную меру 
конституционно-правовой ответственности субъектов Российской 
Федерации, подтвердив конституционность решения Президента 
Российской Федерации использовать Вооруженные Силы Российской 
Федерации для предотвращения сецессии Чеченской Республики, указав, 
однако, на экстраординарный характер данных обстоятельств. 

По мнению Конституционного Суда из ст. 71 (п. «м»), 78 (ч. 4), 80 (ч. 
2), 82, 87 (ч. 1), 90 (ч. 3) Конституции Российской Федерации следует, 
что Президент обязан принимать меры по охране суверенитета 
Российской Федерации, ее независимости, безопасности и терри-
ториальной целостности. Президент и Правительство Российской Фе-
дерации обеспечивают осуществление полномочий федеральной го-
сударственной власти на всей территории Российской Федерации, в том 
числе в такой сфере ведения Российской Федерации, как оборона и 
безопасность. Конфликт в Чеченской Республике был пока един-
ственным случаем, когда Президент Российской Федерации восполь-
зовался указанными скрытыми полномочиями и применил столь жесткую 
конституционно-правовую санкцию. Вместе с тем весьма важен сам факт 
того, что Конституционный Суд Российской Федерации подтвердил 
возможность использования Вооруженных Сил Российской Федерации и 
других войск для восстановления конституционного порядка в субъекте 
Российской Федерации в экстраординарных ситуациях. 

В 2000 г. был законодательно закреплен ряд специфических мер кон-
ституционно-правовой ответственности субъектов Федерации. Так, 
вследствие изменений, внесенных 19 июля 2000 г. в Федеральный закон  

143 Постановление Конституционного Суда Российской Федерации от 31 
июля 1995 г. № 10-П «По делу о проверке конституционности Указа Президента 
Российской Федерации от 30 ноября 1994 г. № 2137 «О мероприятиях по 
восстановлению конституционной законности и правопорядка на территории 
Чеченской Республики», Указа Президента Российской Федерации от 9 декабря 
1994 г. № 2166 «О мерах по пресечению деятельности незаконных вооруженных 
формирований на территории Чеченской Республики и в зоне осетино-
ингушского конфликта», Постановления Правительства Российской Федерации от 
9 декабря 1994 г. № 1360 «Об обеспечении государственной безопасности и 
территориальной целостности Российской Федерации, законности, прав и свобод 
граждан, разоружения незаконных вооруженных формирований на территории 
Чеченской Республики и прилегающих к ней регионов Северного Кавказа», Указа 
Президента Российской Федерации от 2 ноября 1993 г. № 1833 «Об Основных 
положениях военной доктрины Российской Федерации» // Собрание 
законодательства Российской Федерации. 1995. № 33. Ст. 3424. 



от 6 сентября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах организации 
законодательных (представительных) и исполнительных органов 
государственной власти субъектов Российской Федерации», в указанном 
Федеральном законе появились нормы, предусматривающие вынесение 
предупреждения законодательному (представительному) органу 
государственной власти субъекта Российской Федерации, вынесение 
предупреждения высшему должностному лицу субъекта Российской 
Федерации (руководителю высшего исполнительного органа 
государственной власти субъекта Российской Федерации), роспуск 
законодательного (представительного) органа государственной власти 
субъекта Российской Федерации, отрешение от должности высшего 
должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя 
высшего исполнительного органа государственной власти субъекта 
Российской Федерации) в качестве конституционно-правовой санкции. 
Еще раз заметим, что сделано это в отсутствие каких-либо кон-
ституционных положений, упоминающих об ответственности субъектов 
Российской Федерации. 

Так, согласно ч. 4 ст. 9 указанного Федерального закона в случае, если 
соответствующим судом установлено, что законодательным (пред-
ставительным) органом государственной власти субъекта Российской 
Федерации приняты конституция (устав), закон субъекта Российской 
Федерации или иной нормативный правовой акт, противоречащие 
Конституции Российской Федерации, федеральным конституционным 
законам и федеральным законам, а законодательный (представительный) 
орган государственной власти субъекта Российской Федерации в течение 
шести месяцев со дня вступления в силу решения суда либо в течение 
иного предусмотренного решением суда срока не принял в пределах 
своих полномочий мер по исполнению решения суда, в том числе не 
отменил нормативный правовой акт, признанный соответствующим 
судом противоречащим федеральному закону и недействующим, и после 
истечения данного срока судом установлено, что в результате уклонения 
законодательного (представительного) органа государственной власти 
субъекта Российской Федерации от принятия в пределах своих 
полномочий мер по исполнению решения суда были созданы 
препятствия для реализации закрепленных Конституцией Российской 
Федерации, федеральными конституционными законами и федеральными 
законами полномочий федеральных органов государственной власти, 
органов местного самоуправления, нарушены права и свободы человека и 
гражданина, права и охраняемые законом интересы юридических лиц, 
Президент Российской Федерации выносит предупреждение 
законодательному (представительному) органу государственной власти 
субъекта Российской Федерации. Решение Президента 



Российской Федерации о предупреждении законодательного 
(представительного) органа государственной власти субъекта Российской 
Федерации принимается в форме указа. Если в течение трех месяцев со 
дня вынесения Президентом Российской Федерации предупреждения 
законодательному (представительному) органу государственной власти 
субъекта Российской Федерации указанный орган не принял в пределах 
своих полномочий мер по исполнению решения суда, Президент 
Российской Федерации вправе распустить законодательный 
(представительный) орган государственной власти субъекта Российской 
Федерации. При этом срок, в течение которого Президент Российской 
Федерации вправе вынести предупреждение законодательному 
(представительному) органу государственной власти субъекта 
Российской Федерации или принять решение о роспуске указанного 
органа, не может превышать один год со дня вступления в силу решения 
суда. 

Схожим образом в соответствии с ч. 2 ст. 29.1 указанного Феде-
рального закона Президент Российской Федерации выносит предуп-
реждение высшему должностному лицу субъекта Российской Федерации 
(руководителю высшего исполнительного органа государственной власти 
субъекта Российской Федерации) в случае издания им нормативного 
правового акта, противоречащего Конституции Российской Федерации, 
федеральным конституционным законам и федеральным законам, если 
такие противоречия установлены соответствующим судом, а высшее 
должностное лицо субъекта Российской Федерации (руководитель 
высшего исполнительного органа государственной власти субъекта 
Российской Федерации) в течение двух месяцев со дня вступления в силу 
решения суда либо в течение иного предусмотренного решением суда 
срока не приняло в пределах своих полномочий мер по исполнению 
решения суда. 

Президент также выносит предупреждение высшему должностному 
лицу субъекта Российской Федерации (руководителю высшего ис-
полнительного органа государственной власти субъекта Российской 
Федерации) в случае уклонения последнего в течение двух месяцев со 
дня издания указа Президента Российской Федерации о приостановлении 
действия нормативного правового акта высшего должностного лица 
субъекта Российской Федерации (руководителя высшего испол-
нительного органа государственной власти субъекта Российской Фе-
дерации) либо нормативного правового акта органа исполнительной 
власти субъекта Российской Федерации от издания нормативного пра-
вового акта, предусматривающего отмену приостановленного норма-
тивного правового акта, или от внесения в указанный акт изменений, 
если в течение этого срока высшее должностное лицо субъекта  



Российской Федерации (руководитель высшего исполнительного органа 
государственной власти субъекта Российской Федерации) не обратилось 
в соответствующий суд для разрешения спора. 

Срок, в течение которого Президент Российской Федерации выносит 
предупреждение высшему должностному лицу субъекта Российской 
Федерации (руководителю высшего исполнительного органа го-
сударственной власти субъекта Российской Федерации), не может пре-
вышать шести месяцев со дня вступления в силу решения суда или со дня 
официального опубликования указа Президента Российской Федерации о 
приостановлении действия нормативного правового акта высшего 
должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя 
высшего исполнительного органа государственной власти субъекта 
Российской Федерации) либо нормативного правового акта органа 
исполнительной власти субъекта Российской Федерации, если высшее 
должностное лицо субъекта Российской Федерации (руководитель 
высшего исполнительного органа государственной власти субъекта 
Российской Федерации) не обратилось в соответствующий суд для 
разрешения спора. 

Если в течение месяца со дня вынесения Президентом Российской 
Федерации предупреждения высшему должностному лицу субъекта 
Российской Федерации (руководителю высшего исполнительного органа 
государственной власти субъекта Российской Федерации) указанное лицо 
не приняло в пределах своих полномочий мер по устранению причин, 
послуживших основанием для вынесения ему предупреждения, 
Президент Российской Федерации отрешает высшее должностное лицо 
субъекта Российской Федерации (руководителя высшего 
исполнительного органа государственной власти субъекта Российской 
Федерации) от должности (ч. 3 ст. 29.1 указанного Федерального закона). 

Примечательно, что основания применения мер конституционно-
правовой ответственности субъектов Российской Федерации 
сформулированы крайне противоречиво. Так, абзацем 1 ст. 3.1 ука-
занного Федерального закона к ним отнесены нарушение Конституции 
Российской Федерации, федеральных конституционных законов и 
федеральных законов, а абзацем 2 этой статьи — те же нарушения, но 
повлекшие за собой массовые и грубые нарушения прав и свобод 
человека и гражданина, угрозу единству и территориальной целостности 
Российской Федерации, национальной безопасности Российской 
Федерации и ее обороноспособности, единству правового и экономи-
ческого пространства Российской Федерации. При этом о подобных 
квалифицирующих признаках не упоминается в нормах, регулирующих 
условия и порядок применения конкретных конституционно-правовых 



санкций. Данное противоречие было снято лишь Конституционным 
Судом в Постановлении от 4 апреля 2002 г. № 8-П144 с указанием на то, 
что уклонение законодательного (представительного) органа 
государственной власти субъекта Российской Федерации от исполнения 
первоначального судебного решения должно повлечь конституционно 
значимые тяжкие последствия. 

Дополнение Федерального закона от 6 сентября 1999 г. № 184-ФЗ 
«Об общих принципах организации законодательных 
(представительных) и исполнительных органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации» приведенными нормами о 
конституционно-правовой ответственности субъектов Российской 
Федерации вызвало критику со стороны представителей ряда органов 
государственной власти субъектов Российской Федерации, а также со 
стороны юристов. По итогам рассмотрения ряда запросов о 
конституционности данной правовой новеллы Конституционный Суд 
Российской Федерации принял Постановление от 4 апреля 2002 г. № 8-П, 
также во многом весьма спорное. 

Следует отметить, что, на наш взгляд, указанные изменения, как, 
впрочем, и многие другие нормы Федерального закона от 6 сентября 
1999г. № 184-ФЗ, нельзя отнести к категории «общих принципов орга-
низации представительных и исполнительных органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации», об установлении которых 
федеральным законом говорится в ст. 77 Конституции Российской 
Федерации. Кроме того, как справедливо указывали инициаторы 
запросов, послуживших причиной принятия Конституционным Судом 
Постановления от 4 апреля 2002 г. № 8-П, вопросы конституционно-
правовой ответственности субъектов Российской Федерации должны 
хотя бы в общих чертах регулироваться Конституцией Российской 
Федерации. В связи с этим допустимость регулирования их федеральным 
законом в отсутствие соответствующей конституционной базы весьма 
сомнительна. Вместе с тем институт конституционно-правовой 
ответственности субъектов Федерации, как ранее неоднократно 
отмечалось, — неотъемлемый и абсолютно необходимый атрибут 
федеративного государства, и его отсутствие в Конституции, хотя это и 
является серьезным ее недостатком, не может означать бе-
зответственности и безнаказанности субъектов Российской Федерации. В 
связи с этим нельзя не согласиться с Конституционным Судом Рос-
сийской Федерации, отметившим в указанном Постановлении, что ре-
гулирование мер федерального воздействия и механизма их реализации  

144 Постановление Конституционного Суда Российской Федерации от 4 
апреля 2002 г. № 8-П // СЗ РФ. 2002. № 15. Ст. 1497. 



представляет собой конституционно обусловленный комплексный 
правовой институт. Вместе с тем его регулирование обычным феде-
ральным законом следует признать довольно неудачным. Однако в дан-
ном случае было выбрано меньшее из двух зол. 

Заслуживает внимания позиция судьи Конституционного Суда Н.В. 
Витрука, который в своем особом мнении к Постановлению от 4 апреля 
2002 г. № 8-П отметил, что принцип конституционно-правовой 
ответственности государственных органов субъектов Российской 
Федерации перед федеральной властью должен быть закреплен если не в 
самой Конституции Российской Федерации, то в законе самой высокой 
юридической силы, не ниже федерального конституционного закона. И 
хотя утвердившийся подход к федеральным конституционным законам 
как к актам, принимаемым в перечисленных Конституцией случаях, не 
позволяет этого сделать, в данном предложении, безусловно, есть 
определенный здравый смысл. 

Конституционный Суд в Постановлении от 4 апреля 2002 г. № 8-П 
подтвердил конституционность оспоренных санкций, указав при этом, 
что упоминаемым в приведенных нормах Федерального закона от 6 сен-
тября 1999г. № 184-ФЗ «Обобщих принципах организации законодатель-
ных (представительных) и исполнительных органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации» соответствующим судом в ко-
нечном счете является Конституционный Суд. Оспоренные меры 
конституционно-правовой ответственности субъектов Российской Фе-
дерации соответствуют Конституции лишь при условии участия в этой 
процедуре Конституционного Суда, который должен подтвердить не-
соответствие нормативного акта субъекта Российской Федерации Кон-
ституции Российской Федерации и федеральным законам, наличие 
указанных в ст. 3.1 Федерального закона конституционно значимых 
тяжких последствий уклонения законодательного (представительного) 
органа государственной власти субъекта Российской Федерации от 
исполнения первоначального судебного решения и необходимость фе-
дерального воздействия. 

Таким образом, и без того довольно громоздкие процедуры роспуска 
законодательного (представительного) органа государственной власти 
субъекта Российской Федерации и отрешения от должности высшего 
должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя 
высшего исполнительного органа государственной власти субъекта 
Российской Федерации) стали практически нереализуемыми. Как 
справедливо отметил в своем особом мнении судья Конституционного 
Суда Н.В. Витрук, вся процедура применения мер федерального 
воздействия (кроме, возможно, предупреждения, выносимого 
Президентом Российской Федерации), настолько сложна и 



длительна, что если учесть еще возможность оспорить в суде каждый ее 
этап (стадию), то станет ясно, что она не рассчитана на реальное 
применение, а потому теряет всякий смысл и уже в силу этого не 
соответствует принципам демократического правового государства. 

Однако важнее другое: указанные меры конституционно-правовой 
ответственности субъектов Российской Федерации неспособны обес-
печить ее восстановительную функцию. Как уже было показано, их 
применение, по сути, обусловлено принятием незаконного или некон-
ституционного правового акта и непринятием мер по их отмене после 
установления этого несоответствия соответствующим судом. Однако ни 
роспуск законодательного (представительного) органа государственной 
власти субъекта Российской Федерации, ни отрешение от должности 
высшего должностного лица субъекта Российской Федерации 
(руководителя высшего исполнительного органа государственной власти 
субъекта Российской Федерации), по сути, не служат восстановлению 
законности, поскольку вновь сформированные органы власти также 
могут не принять необходимых к тому мер, т. е. можно до бесконечности 
прекращать полномочия органов государственной власти субъектов 
Российской Федерации и формировать новые, в то время как признанная 
незаконной или неконституционной норма, если исходить из 
существующего порядка, будет продолжать действовать. Таким образом, 
указанные конституционно-правовые санкции не вполне адекватны и не 
соразмерны конституционному деликту, в связи с совершением которого 
они применяются. 

Необходимо отметить, что в конце 2004 г. в Федеральный закон от 6 
сентября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах организации 
законодательных (представительных) и исполнительных органов го-
сударственной власти субъектов Российской Федерации» были внесены 
изменения, расширившие перечень оснований отрешения от должности 
Президентом Российской Федерации высшего должностного лица 
субъекта Российской Федерации (руководителя высшего 
исполнительного органа государственной власти субъекта Российской 
Федерации). Согласно ч. 3.1 ст. 29.1 указанного Федерального закона 
Президент Российской Федерации также вправе отрешить высшее 
должностное лицо субъекта Российской Федерации (руководителя 
высшего исполнительного органа государственной власти субъекта 
Российской Федерации) от должности в связи с утратой доверия 
Президента Российской Федерации за ненадлежащее исполнение своих 
обязанностей, т. е. фактически по собственному усмотрению. 

Данная правовая новелла еще не становилась предметом рассмот-
рения Конституционным Судом Российской Федерации, хотя  



практически с момента своего появления она стала объектом обществен-
ной критики и осуждения и поводом для многочисленных запросов 
граждан в Конституционный Суд. Однако в Постановлении от 21 декабря 
2005 г. № 13-П145 Конституционный Суд не стал рассматривать данные 
нормы на предмет их соответствия Конституции Российской Федерации, 
поскольку поводом к рассмотрению дела были запросы граждан, а их 
права этими нормами не нарушались в связи с отсутствием практики 
применения соответствующих норм в субъекте Российской Федерации, в 
котором проживают заявители. Вместе с тем неконституционность 
данного нововведения очевидна даже в свете упоминавшегося 
Постановления Конституционного Суда Российской Федерации от 4 
апреля 2002 г. № 8-П, в котором Конституционный Суд подтвердил 
соответствие данной конституционно-правовой санкции Конституции 
Российской Федерации лишь постольку, поскольку она предполагает 
участие Конституционного Суда в ее реализации, а также наличие ряда 
обстоятельств, например конституционно значимых тяжких последствий. 
В этом же случае, помимо прочего, налицо прямое нарушение принципа 
федерализма и поворот в сторону унитарного устройства. 

Также примечательно, что до внесения в 2004 г. очередных изменений 
в Федеральный закон от 6 сентября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих 
принципах организации законодательных (представительных) и испол-
нительных органов государственной власти субъектов Российской Фе-
дерации» предусматривался роспуск законодательного (представитель-
ного) органа государственной власти субъекта Российской Федерации 
путем принятия Государственной Думой внесенного Президентом Рос-
сийской Федерации проекта федерального закона о роспуске законо-
дательного (представительного) органа государственной власти субъекта 
Российской Федерации, что, на наш взгляд, значительно более со-
ответствовало характеру данной санкции. Более того, именно в таком 
виде Конституционный Суд подтвердил конституционность подобной 
меры ответственности. Таким образом, конституционность действующей 
нормы о роспуске законодательного (представительного) органа 
государственной власти субъекта Российской Федерации Президентом 
Российской Федерации без участия Государственной Думы сомнительна 
еще и по этому основанию. 

145 Постановление Конституционного Суда Российской Федерации от 21 
декабря 2005 г. № 13-П «По делу о проверке конституционности отдельных 
положений Федерального закона “Об общих принципах организации 
законодательных (представительных) и исполнительных органов 
государственной власти субъектов Российской Федерации”» в связи с жалобами 
ряда граждан // Собрание законодательства Российской Федерации. 2006. № 3. 
Ст. 336. 



Заметим, что отрешение от должности Президентом Российской 
Федерации 9 марта 2005 г. губернатора Корякского автономного округа 
В.А. Логинова в связи с утратой доверия Президента Российской 
Федерации за ненадлежащее исполнение им своих обязанностей146 — 
единственный случай использования какой-либо из предусмотренных 
Федеральным законом от 6 сентября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих прин-
ципах организации законодательных (представительных) и исполнитель-
ных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» 
конституционно-правовых санкций в отношении субъектов Российской 
Федерации, при этом самой сомнительной из них. 

Таким образом, Президент Российской Федерации занимает цен-
тральное место в процедуре реализации конституционно-правовой 
ответственности субъектов Российской Федерации. Вместе с тем от-
сутствие каких-либо упоминаний об ответственности субъектов Рос-
сийской Федерации в Конституции Российской Федерации делает 
довольно спорными попытки регулирования данного института в фе-
деральном законодательстве. 

Что касается мер конституционно-правовой ответственности 
субъектов Российской Федерации, предусматриваемых действующим 
законодательством, то помимо их спорной конституционности в боль-
шинстве случаев реализация этих мер затруднена или практически не-
возможна ввиду довольно неудачных юридических конструкций и 
сложной процедуры их использования. 

Кроме того, концентрация полномочий по применению к субъектам 
Российской Федерации мер конституционно-правовой ответственности 
субъектов Российской Федерации в руках Президента Российской 
Федерации не всегда адекватна конституционно-правовым санкциям и 
основаниям их применения. В связи с этим было бы целесообразно 
закрепить участие Федерального Собрания Российской Федерации в 
процедуре реализации конституционно-правовой ответственности 
субъектов Российской Федерации. 

146 Указ Президента Российской Федерации от 9 марта 2005 г. № 272 «О 
Логинове В.А.» // Собрание законодательства Российской Федерации. 2005. №11. 
Ст. 934. 



IV. ОПЫТ ЗАРУБЕЖНЫХ СТРАН 

Данилов С.Ю., 
д.и.н., профессор кафедры конституционного и административного 
права 
 

Независимые агентства: основы статуса и 
функционирования 

 
Термин «независимые агентства» — американского происхождения. 

Он применяется также на Филиппинах и в странах Центральной 
Америки. В других странах аналогичные органы могут именоваться 
государственными корпорациями (Австралия, Великобритания, Индия, 
Канада, многие африканские страны), публичными корпорациями 
(Франция, Португалия, скандинавские и латиноамериканские страны). В 
настоящей публикации будут использованы два первых термина. 

Независимые агентства (государственные корпорации) занимают 
видное место среди административных органов целого ряда иностранных 
государств. Впервые они были образованы на рубеже XIX и XX вв. в 
странах прецедентного права. Можно назвать следующие известные 
англо-американские государственные корпорации, как, например, 
Британский совет, Би-Би-Си, Федеральная резервная система США, 
Администрация долины реки Теннесси. 

Государственные корпорации действуют в многих государствах ро-
мано-германского, смешанного и мусульманского права. В их числе — 
итальянская нефтегазовая государственная компания ЭНИ, бразильский 
«Петробраз», мексиканский «Пемекс», канадские «Петро-Канада» и 
«Квебек хидро», экспортно-импортные банки и внешнеторговые 
корпорации ряда стран и др. 

Собственник указанных учреждений — государство. Их вполне 
можно назвать государственными агентами, действующими в сфере 
экономики и культуры. Они создаются институтами публичного права 
для регулирования проблем регионального или же общегосударственного 
масштаба. Экономический кризис (всеобъемлющий или отраслевой), 
нехватка товаров и услуг общественного значения, низкое их качество 
или завышенные цены на них — таковы наиболее распространенные 
причины создания независимых агентств. Среди других причин можно 
назвать необходимость ослабить зависимость страны от иностранного 
капитала. 

Основы статуса. Рассмотрим специфические черты статуса совре-
менных независимых агентств. 



1. Большая часть агентств создается и упраздняется нормами ста-
тутного права, т. е. резолюциями органов законодательной власти с 
соблюдением всех парламентских процедур. (Меньшая же часть агентств 
существует на основе подзаконных нормативных актов президентской 
власти, что свойственно африканским государствам.) 

2. Ежегодный бюджет агентства устанавливается только законода-
тельным органом после его открытого обсуждения. 

3. Руководство агентства (дирекция, директорский совет) — это 
обычно коллегиальный орган, насчитывающий от 5 до 11 человек. Ру-
ководитель агентства в одних государствах назначается актами парла-
мента или президента (иногда — министра), в других — избирается 
членами директорского совета агентства. Срок полномочий руководителя 
(от пяти до девяти лет в различных странах) повсеместно превышает срок 
полномочий президента и парламента соответствующего государства. 

Критерии назначения и увольнения руководителя универсальны — 
почти в любой стране они включают «должную квалификацию», уп-
равленческий опыт и высшее образование. Названные критерии, осо-
бенно первые два, допускают различные толкования и оставляют, сле-
довательно, известный простор для усмотрения органов власти. В за-
падных государствах негласное, но обязательное и существенное 
требование при назначении и увольнении руководителя агентства — его 
незапятнанная репутация. 

Более половины членов директорского совета напрямую назначаются 
руководителем агентства, меньшая их часть — отраслевым министром 
или (реже) непосредственно президентом государства. Заместителя 
директора независимого агентства, как правило, члены директорского 
совета избирают из своего числа. Заслуживает внимания то важное 
обстоятельство, что заместитель директора агентства не может быть 
уволен его руководителем. Тем самым поставлен правовой заслон 
административному произволу со стороны руководителя агентства. 

4. В ряде государств Европы, Азии, Африки независимые агентства в 
силу правового обычая деполитизированы, т. е. в их руководстве нет лиц, 
принадлежащих к политическим партиям. В других странах (например, в 
США) конвенциональные нормы допускают принадлежность членов 
директорского совета агентства к партиям, но в то же время требуют, 
чтобы на любом отрезке времени к одной и той же партии принадлежало 
не более половины состава директорского совета. 

5. Агентства находятся вне прямого подчинения прочим органам 
власти и управления и, сверх того, организационно обособлены от них 
(отсюда и термин «независимые»). Данные особенности статуса агентств 
придают их действиям необходимую гибкость. 



В частности, в сфере административного и трудового права руко-
водство агентств обладает очень широкими полномочиями. Оно са-
мостоятельно набирает, перемещает и увольняет персонал, определяет 
условия его труда, фонд заработной платы и ее ставки. В сфере 
гражданского права агентства могут располагать обширной производ-
ственной, финансовой и коммерческой самостоятельностью. Например, 
они вправе не только заключать контракты с физическими и юри-
дическими лицами, но и привлекать частные корпорации в качестве 
партнеров к тем или иным государственным проектам и программам. 

Агентства вправе занимать деньги на внутреннем и международном 
рынках в форме кредитов и займов. Они имеют право на кредитование 
контрагентов. Агентства вправе акционировать капитал, если 
располагают таковым, получать прибыль. Часть прибыли остается при 
этом в их распоряжении. 

Многие независимые агентства зарубежных стран наделены зако-
нодателем правом выпускать в оборот ценные бумаги — акции и (или) 
облигации. У агентств могут быть долги с соответствующими обяза-
тельствами. По таким долгам государство-собственник номинально не 
несет прямой ответственности. Однако оно часто гарантирует их полное 
погашение в срок. Если же последнее условие закреплено актами о 
создании и деятельности агентств, то сделанные ими долги включаются в 
общую сумму государственного долга. 

Независимые агентства ряда стран вправе также покупать — частично 
или целиком — активы частных фирм, в том числе предприятий, 
подконтрольных иностранному капиталу. 

6. Агентства подотчетны одновременно министрам и органам за-
конодательной власти (в некоторых странах — также главе государства). 
Их отчеты ежегодно обсуждаются на заседаниях палат (палаты) 
законодательного органа. Такие заседания в силу обычая не могут быть 
закрытыми. Важнейшая часть отчета агентства перед парламентом — 
финансовая. 

Отказ палаты утвердить отчет агентства может с большой долей ве-
роятности повлечь за собой смещение палатой его главы (отметим, что 
министр, глава правительства или глава государства собственной вла-
стью не вправе сделать этого). 

7. Отчеты агентств после обсуждения палатами публикуются без ка-
ких-либо изъятий. 

8. Независимые агентства имеют права юридических лиц. При этом в 
большинстве государств они обладают статусом субъектов публичного 
права. Исключение составляют только германоязычные страны — их 
государственные корпорации наделены статусом субъектов частного 
права. 



9. На агентства многих зарубежных государств возложены квазису-
дебные полномочия — они вправе в административном порядке раз-
бирать и решать некоторые конфликты. 

10. При нарушении законности агентства могут быть привлечены к 
судебной ответственности в таком же порядке, что и частные фирмы. В 
этом отношении в большинстве зарубежных государств они приравнены 
законодателем к институтам частного права. 

11. В странах прецедентного права лицо, смещенное с поста главы 
агентства ранее срока, в силу конвенциональной нормы не может быть в 
дальнейшем назначено на равноценный или высший пост. 

Чьи интересы и как представлены. Зарубежные независимые агент-
ства накопили богатый опыт сочетания публичных, публично-частных и 
частных интересов. 

При назначении и смене главы агентства и членов директорского 
совета во многих государствах выдерживается примерное численное 
равенство между лицами, ранее занимавшими посты в частных кор-
порациях и не занимавшими таковых. В частности, британская ста-
тистика свидетельствует, что 56% членов руководящих советов госу-
дарственных корпораций ранее не занимало директорских постов в 
бизнесе. Это делает их менее восприимчивыми к отстаиванию част-
нопредпринимательских интересов. 

В странах Запада и в части стран Востока нет запретов на совмещение 
поста в независимом агентстве с постом в частном предприятии. Поэтому 
в директорских советах агентств довольно много «совместителей» — до 
трети их состава. Бесспорно, такого рода совместители — проводники 
частнопредпринимательских интересов. Но во многих иностранных 
государствах (не только прецедентного, но и романо-германского права) 
существует обычай — правительство назначает до одной четверти 
состава руководства агентств. Как правило, это лица, не имеющие 
прямых связей с частным бизнесом. Важно подчеркнуть, что члены 
директорских советов, назначенные правительством, во всех вопросах 
обладают правом абсолютного вето. 

Лица, назначаемые в одностороннем порядке председателем агент-
ства, таким правом не располагают. К тому же их назначение должно 
быть согласовано с отраслевым министром или главой государства. Пра-
во министра (президента) отвести любую из предложенных ему канди-
датур — дополнительный ограничитель влияния частнопредпринима-
тельских интересов. Значение этого ограничителя нельзя недооценивать. 

Вместе с тем зарубежное государство, как мы видим, не предпри-
нимает попыток полной нейтрализации частных экономических ин-
тересов, так как это закономерно привело бы к несоразмерному росту 
власти чиновничества. 



Целая система «сдержек и противовесов» в отношениях между пуб-
личным интересом и частными интересами наработана в независимых 
агентствах Соединенных Штатов. Целесообразно рассмотреть ее на 
примере известного финансового учреждения — Федеральной резервной 
системы (далее — ФРС), выполняющей в США функции центрального 
банка. 

ФРС существует с 1913 г. Она состоит из 12 резервных банков, дей-
ствующих в разных частях страны. Членами резервных банков в обя-
зательном порядке состоят те частные банки, которые имеют статус 
«национальных», т. е. крупнейших. В общей сложности в ФРС состоит 
свыше трети всех американских банков. 

Капитал 12 резервных банков складывается из паев банков — членов 
ФРС, каждый из которых выделяет на нужды ФРС 6% капитала 
ежегодно, причем вносит половину данной квоты, другая половина ос-
тается на счету банка-члена до первого требования резервного банка. 
Резервные банки выплачивают банкам-членам прибыль в размере, ука-
занном законом, — не выше 6% их паев. Прочие средства частью идут в 
резервный фонд, частью перечисляются федеральному казначейству в 
качестве государственных доходов, частью расходуются на покрытие 
текущих расходов ФРС. 

Оставаясь в руках частных владельцев и подчиняясь их частным ин-
тересам, «национальные» банки помимо уплаты налогов отчисляют в 
федеральную казну часть прибыли, что не может не способствовать 
публичному интересу. 

Каждым резервным банком руководит дирекция из девяти членов, 
часть которых избирается, а часть назначается. Три директора принад-
лежат при этом к классу «А» и столько же директоров — к классам «В» и 
«С». 

В силу акта Конгресса о Федеральной резервной системе 1913 г. класс 
«А» может включать только должностных лиц из «национальных» 
банков. Им нельзя иметь никаких промышленных, транспортных или 
торговых интересов — ни должностных постов, ни акций нефинансовых 
фирм. Класс «В» состоит из лиц, связанных с промышленными или 
торговыми корпорациями, но при условии отсутствия у них постов в 
любом банке (владеть пакетами акций им не запрещается). Директоры 
обоих классов избираются и смещаются собраниями акционеров банков, 
входящих в ФРС. Вероятно, директоров классов «А» и «В» следует 
считать выразителями частных интересов. 

Класс «С» состоит из лиц, не имеющих прямых связей с любыми 
корпорациями, т. е. не занимающих в них постов и не владеющих 
пакетами их акций. Они в директорском совете в меньшинстве, но 
обладают правом вето. Они назначаются и смещаются Советом 



управляющих ФРС, и их следует считать выразителями публичного 
интереса. Чаще всего это — кадровые государственные чиновники. 

По такому же образцу построен Совет управляющих ФРС, работа-
ющий в Вашингтоне. Его члены отбираются и назначаются президентом 
США с одобрения сената на девять лет. Продление сроков не до-
пускается. Для смещения члена Совета управляющих одобрения сената 
не требуется. Среди членов Совета — государственные чиновники, 
юрисконсульты, профессиональные менеджеры, экономисты. Ни одна из 
указанных социально-профессиональных категорий не составляет в 
Совете большинства. Следовательно, в Совете примерно уравновешены 
публичный интерес и частные интересы. 

ФРС не смогла предотвратить разорения множества мелких частных 
банков. Однако в сфере регулирования денежной массы, исполнения 
федерального бюджета, мобилизации ссудного капитала, размещения и 
использования внутригосударственных займов и кредитования крупных 
фирм система себя вполне оправдывает. 

Отметим, что во время периодически происходящих колебаний курса 
доллара, биржевых спекуляций, а также в период «великой депрессии» 
США не знали ничего похожего на массовое хищение государственных 
средств или на государственное банкротство (дефолт). По каналам ФРС 
федеральное государство исправно платит по своим обязательствам. 

Известностью в Северной Америке пользуется также Администрация 
фермерского кредита (далее — АФК), ответственная по акту Конгресса 
1933 г. за финансовую помощь агропромышленному комплексу. В 
аппарате АФК занято около 10 тыс. сотрудников, а ее кредитами 
ежегодно пользуется, по различным данным, от 500 тыс. до 1 млн фер-
мерских хозяйств, т. е. почти все фермеры США. 

Каждый из существующих в структуре АФК 12 окружных Советов 
состоит из семи членов. Двух из них избирает сельская общественность в 
лице местных фермерских активистов и активистов кредитных ассо-
циаций. Еще одного члена избирают местные кооператоры (в подобных 
экономических объединениях состоит большинство американских 
фермеров). Три этих члена окружного совета являются носителями 
частных интересов, в некоторой мере, впрочем, синтезированных частно-
публичными интересами. 

Четыре других члена Совета назначаются сверху — управляющим 
Совета, но не в порядке дискреционного усмотрения, а только по ре-
комендации работающего в столице совещательного Федерального со-
вета фермерского кредита. Их с известным основанием можем считать 
защитниками публично-частного интереса. 



В каждом округе также работает генеральный агент Федерального 
совета, который наделен координационными полномочиями. Генераль-
ный агент назначается из Вашингтона, он не связан с местной жизнью и 
ее частными интересами и потому в большой степени может считаться 
лицом, которое олицетворяет публичный интерес. 

В итоге в деятельности данного независимого агентства не только 
выражены, но и неплохо сбалансированы интересы и запросы как ми-
нимум четырех социально-профессиональных групп населения — аг-
рариев в широком смысле слова; сельских кооператоров; работников 
местных кредитных учреждений; федерального чиновничества, — что, в 
конечном счете, служит защите публичного интереса. 

Как это выглядит на практике. Выполнение зарубежными агент-
ствами задач, поставленных перед ними законодателем, целесообразно 
рассмотреть на примерах одного кредитного агентства — АФК, не-
скольких энергетических — «Петро-Канады» и «Квебек хидро» и одной 
комплексного — Администрации долины реки Теннесси. Три из них 
действуют в сфере федеральной компетенции, одно — в сфере про-
винциальной компетенции. 

Шкала кредитов, которые АФК предлагает производителям и по-
купателям ферм, поражает функциональной спецификой и разнообразием 
условий их получения и возврата. В общей сложности Администрация 
предлагает клиентам около 20 видов кредитов и ссуд. Среди них: 

— кредиты на «покупку первых активов» (кредитный опыт не обя-
зателен, что приходится считать большой льготой); 

— кредиты на покупку земли; 
— кредиты на строительство фермы; 
— «промежуточные» кредиты на продолжение строительства; 
— кредиты на создание и ремонт хранилищ продукции и на их рас-

ширение; 
— кредиты «лицам с хорошей кредитной репутацией» (под льготные 

проценты); 
— кредиты на случай засухи, падения цен и других форс-мажорных 

обстоятельств; 
— кредиты под залог скота или оборудования; 
— кредиты под залог всей фермы; 
— кредиты фермерам, достигшим «заранее намеченных финансовых 

показателей»; 
— специализированные отраслевые кредиты — животноводам, про-

изводителям фруктов, морепродуктов и т.д.; 
— кредиты престарелым, продающим ферму; 
— кредиты лицам, покупающим ферму у престарелых фермеров. 



Условия некоторых кредитов допускают снижение долгового про-
цента в зависимости от темпов роста цен. «Гибкий кредит» позволяет 
фермеру-должнику несколько раз отсрочить возврат основной суммы его 
долга АФК при наличии чрезвычайных обстоятельств в целом на срок до 
пяти лет. Сроки возврата кредитов мелкими и средними фермерами 
увеличены по сравнению с аналогичными условиями для крупного 
фермерства и т.д. 

Администрация выпускает облигации под гарантии федерального 
государства. Подобные агентства, обслуживающие фермерство, со вре-
мен «великой депрессии» действуют также в Канаде, Австралии, Ар-
гентине, скандинавских государствах. Из сказанного ясно, что вклад 
таких агентств в исправное функционирование агропромышленного 
комплекса значителен. 

Независимые агентства справляются иногда и с другими весьма от-
ветственными управленческими задачами. Примером могут служить 
нефтегазовые агентства ряда государств Европы, Азии, Америки и Аф-
рики, первым из которых стал мексиканский «Пемекс» (существует с 
1917 г.). 

Именно создав и используя подобные независимые агентства, такие 
страны, как Бразилия, Венесуэла, Канада, Норвегия, добились ус-
тановления государственного контроля над значительной частью вы-
сокоприбыльного нефтегазового сектора экономики; Алжир, Италия и 
Танзания — над большей его частью, а Мексика даже в условиях 
смешанной экономики достигла полного огосударствления нефтегазовой 
индустрии. 

Всюду в названных государствах триединая стратегическая цель го-
сударственной политики — сократить вывоз нефтяной ренты за рубеж, 
сдержать рост внутренних цен на энергоносители и укрепить позиции 
национального капитала — была достигнута в ходе законного 
коммерческого приобретения независимыми агентствами активов ряда 
транснациональных корпораций. Сделано это было без применения 
открытой и полной национализации сектора, которая вполне могла бы 
лишить названные страны притока иностранных инвестиций и новых 
технологий. 

Заслуживает внимания опыт канадской государственной нефтега-
зовой корпорации «Петро-Канада». Ко времени ее создания парламен-
тским актом 1973 г. в данной бурно развивавшейся отрасли действовала 
политика «открытых дверей», молчаливо позволявшая иностранному 
капиталу расширять свое присутствие. Доля же национального капитала 
была на уровне всего лишь 8—9% активов отрасли и проявляла 
тенденцию к дальнейшему снижению. Канада утрачивала контроль над 
наукоемкой и перспективной отраслью хозяйства. 



Чтобы не спугнуть транснациональный (в основном — американский) 
капитал, «Петро-Канада» получила незначительный стартовый капитал и 
сначала занималась мелкомасштабными геологоразведочными и 
торговыми операциями. Она приобрела у мелких национальных фирм 
небольшую часть бензозаправочных станций, затем — скромную долю в 
разведке нефтегазовых месторождений. Еще через несколько лет 
корпорация приобрела контрольный пакет филиалов нескольких франко-
бельгийских нефтяных фирм. 

Только на восьмом—девятом году существования агентство пред-
приняло серию нашумевших дорогостоящих сделок, в ходе которых оно 
выкупило большую часть активов нескольких нефтяных трансна-
циональных корпораций с центрами в Нью-Йорке и Лос-Анжелесе. 
Таким образом, канадскому федеральному правительству удалось уве-
личить долю национального капитала в канадском нефтегазовом секторе 
в четыре с лишним раза — до 40% всех активов отрасли. 

«Петро-Канада» ныне действует в сферах геологической разведки, 
экспертизы, добычи, доставки и продажи энергоносителей. Она продает 
потребителям горючее по ценам несколько выше среднеканадских. Тем 
не менее, корпорация популярна. В массовом сознании она стала 
воплощением канадского «экономического национализма» 
(патриотизма). Когда правительство консерваторов, отрицательно 
относящихся к государственному регулированию экономики, 
запланировало в свое время упразднить «Петро-Канаду», в ее защиту в 
кратчайший срок было собрано 100 тыс. подписей. Проблема из 
экономической и управленческой стала политической. Правительство 
вскоре получило вотум недоверия в парламенте и потерпело поражение 
на последующих выборах (1980 г.). 

Капитал «Петро-Канады» акционирован. В 1990-х гг. агентство было 
приватизировано. Приватизация, начатая консерваторами и завершенная 
либералами, заняла не менее трех лет. В настоящее время 25% активов 
агентства принадлежит государству, прочие — частным лицам. Акции 
агентства прибыльны, и во время его приватизации, длившейся 
несколько лет, условием их продажи был запрет любому физическому 
лицу (независимо от гражданства) приобретать более 10 таких акций. 
Юридические лица права на покупку акций в данном случае совсем не 
получили. Облигаций «Петро-Канада» не выпускает. 

Не менее поучительна деятельность Администрации долины реки 
Теннесси, существующей в США с 1933 г. (далее — Администрация). 
Это — государственное агентство без права акционирования капитала, 
однако с правом выпуска облигаций. Задача агентства — помощь 
экономике и населению семи штатов, расположенных на границе аме-
риканского Севера и Юга. 



Администрация управляет 47 электростанциями и 17 тыс. миль 
электропередач, снабжая электроэнергией не менее 8 млн жилищ. 
Агентство самостоятельно регулирует тарифы на электроэнергию. Оно 
отпускает ее потребителям дешевле, чем частные фирмы — по шесть 
центов за киловатт-час вместо восьми с лишним центов в среднем по 
стране. Тем самым оно способствует сдерживанию общего роста по-
требительских цен. 

Область компетенции Администрации охватывает многие другие 
сферы жизни региона. Среди них отметим электрификацию территорий, 
речное судоходство, борьбу с наводнениями, поддержание лесов, 
управление федеральным земельным фондом в пределах данных штатов, 
включая национальные парки (заповедники). 

Уже около полувека данное агентство, ранее получавшее федераль-
ные субсидии, работает на принципе самофинансирования. Следова-
тельно, в коммерческом плане оно эффективнее «Петро-Канады». Между 
тем в его бюджете много статей расходов и всего две статьи доходов — 
продажа электроэнергии и выпуск облигаций. Последние не 
гарантированы ни федеральной властью, ни властями штатов. Тем не 
менее, облигации хорошо расходятся на рынке ценных бумаг, ибо 
приобретать их выгодно. Например, держатели так называемых энер-
гетических облигаций Администрации, не являясь акционерами аген-
тства, ежегодно получают процент из выручки от продажи Админист-
рацией электроэнергии. 

В Канаде широко известны независимые агентства гидроэнергети-
ческого профиля. Их в стране насчитывается пять; все они действуют в 
сфере провинциальной компетенции. Самое известное из них — это 
агентство «Квебек хидро», на которое работает не менее 20 тыс. со-
трудников. На него приходится треть общеканадского производства 
электроэнергии. 

«Квебек хидро» известно и влиятельно далеко за пределами Квебека и 
Канады. Производимая на 50 принадлежащих ему электростанциях 
энергия — самая дешевая во всей Северной Америке. Жители провинции 
получают ее по небывало льготной цене — менее трех центов на 
киловатт-час. Провинциальный закон 1944 г. обязывает агентство 
продавать по таким расценкам жителям Квебека не менее 165 трлн 
киловатт-часов электричества ежегодно, что в пересчете на душу 
населения составляет внушительную цифру — свыше 20 тыс. киловатт-
часов в год. 

Излишки электричества агентство по рыночным ценам сбывает в 
Нью-Йорк и в другие американские штаты. В агентстве действует свод 
правил профессионального поведения. Центральное место в нем за-
нимает принцип гласности отношений руководства с подчиненными 



и с участниками рынка ценных бумаг. В результате данное агентство за 
60 лет работы ни разу не участвовало в финансовых и других скандалах. 

«Квебек хидро» не продает акций. Но оно выпускает разнообразные 
облигации, доступные канадским гражданам и иностранцам. Некоторые 
облигации (с правом досрочного погашения) выпускаются под гарантии 
правительства Квебека. 

Таким образом, руководство зарубежных независимых агентств вы-
ражает интересы различных социальных групп и слоев. В формировании 
их директорских советов сочетаются принципы выборности и на-
значаемости. Обращает на себя внимание использование агентствами 
управленческого опыта частного бизнеса, неукоснительно выполняемые 
и вместе с тем гибкие, оставляющие простор разумной инициативе 
нормы административного и трудового права. Все это делает не-
зависимые агентства, менее громоздкие, нежели министерства, суще-
ственным и надежным инструментом реализации государственной 
политики. 

Деятельность независимых агентств способствует поддержанию здо-
рового баланса между частными, частно-публичными и публичными 
интересами, отсечению требований и запросов экстремистских и от-
кровенно преступных группировок и течений. 

На уровне независимых агентств зачастую происходит слияние ши-
рокой гаммы законных и позитивных частно-публичных и публично-
частных интересов в публичный интерес. Тем самым современное го-
сударство ставит заслон на пути развития и укоренения негативных 
частных интересов, которые в любой стране, так или иначе, служат 
средой, соприкасающейся с преступностью и питающей ее. 



Виноградов В.А., 
д.ю.н., профессор кафедры конституционного и административного 
права 
 

Контроль за деятельностью правительства и его 
членов в зарубежных странах 

 
Как орган исполнительной власти правительство имеет наибольшие 

возможности для претворения в жизнь своих намерений по сравнению с 
другими государственными органами, оно же обладает самой полной и 
объективной информацией, непосредственно распоряжается средствами 
государственного принуждения. Все это указывает на необходимость 
постоянного контроля за деятельностью правительства и его членов. От 
эффективно действующего механизма контроля зависит не только 
реальность многих прав и свобод граждан, но и то, сможет ли народ в 
действительности стать сувереном. Без конституционно-правового 
института контроля недовольство деятельностью правительства может 
приводить к нецивилизованным способам решения политических и 
других проблем. В связи с этим важное значение имеет правовое 
закрепление механизма контроля, в том числе и политического. 

Одна из высших форм контроля за деятельностью правительства и его 
членов — парламентский контроль. Контрольные парламентские 
процедуры характерны для всех демократических стран независимо от 
форм правления. Они разнообразны и могут включать парламентские 
слушания с отчетами должностных лиц исполнительной власти, контроль 
за соблюдением пределов и выполнением условий делегированного 
законодательства, устные и письменные вопросы и запросы пар-
ламентариев (включая, конечно, интерпелляции), парламентские рас-
следования, импичмент и др. 

Ряд конституций предусматривает подотчетность правительства 
парламенту и (или) главе государства за проводимую политику как 
неотъемлемый атрибут правительственного статуса (ст. 96 Конституции 
Литовской Республики, ст. 59 Конституции Латвийской Республики, ст. 
92 Конституции Эстонской Республики, § 6 Главы 1 Формы правления 
Швеции, ст. 65 Основного закона ФРГ). 

В механизме политического контроля за деятельностью правительства 
особое место занимает инстанция, осуществляющая указанный контроль 
за деятельностью правительства: именно этот элемент, в конечном счете, 
также является одним из ключевых факторов определения разновидности 
формы правления в той или иной стране. 



Возможны следующие основные инстанции, контролирующие де-
ятельность правительства: 

а) глава государства (ст. 114 Конституции Азербайджанской Рес-
публики, ст. 64 Конституции Республики Казахстан); 

б) парламент (ст. 20 Конституции Французской Республики, ст. 104 
Конституции Республики Молдавия, § 39 Конституции Венгерской 
Республики, ст. 114 Конституции Словацкой Республики); 

в) судебные органы (ст. 82 Конституции Кыргызской Республики, ст. 
188 Конституции Республики Польша). 

В некоторых случаях каждая из перечисленных инстанций может 
устанавливаться как единственная. Так, ст. 108 Конституции Румынии 
предусматривает, что Правительство подотчетно в своей деятельности 
только Парламенту. В ряде стран эти инстанции сочетаются (ст. 106 
Конституции Республики Белоруссия, ст. 113 Конституции Украины, ст. 
111 Конституции Республики Хорватия). К примеру, в соответствии со 
ст. 190 Конституции Португальской Республики Правительство по-
дотчетно Президенту и Ассамблее Республики. 

Среди политических (но имеющих правовую форму) мер, приме-
няемых контролирующими инстанциями в отношении правительства, 
широко известен отказ в доверии, вотум недоверия (резолюция порица-
ния, осуждения). Эта мера — следствие оценки контролирующей ин-
станцией фактов, связанных с деятельностью правительства, в частности 
способов и результатов его деятельности. Таким образом, вотум 
недоверия (порицания) применяется за недолжную, по мнению пар-
ламента, политику правительства. 

Если правительство подконтрольно парламенту, то это предполагает 
обязанность правительства действовать в соответствии с мнением 
большинства членов парламента. Если парламент примет решение о 
выражении вотума недоверия (порицания) правительству или об отказе в 
доверии147, то оно, как правило, должно быть отстранено от выполнения 
своих обязанностей (ст. 74 Федерального конституционного закона 
Австрийской Республики, ст. 73 Конституции Чешской Республики, ст. 
114 Конституции Испании, ст. 64 Конституции Республики Габон). Так, 
согласно ст. 195 Конституции Португальской Республики Правительство 
должно уйти в отставку в случае, если Парламент отклоняет программу 
Правительства, не принимает вотум доверия, одобряет резолюцию 
порицания. 

Конституциями ряда стран предусматривается более сложная для 
парламента процедура реализации рассматриваемой меры —  

147 В некоторых случаях говорится об «отзыве доверия» правительству 
парламентом (его палатой). Так, ст. 112 Конституции Румынии устанавливает, что 
Палата Депутатов и Сенат могут отозвать выраженное Правительству доверие. 



конструктивный вотум недоверия. Он считается состоявшимся, если 
парламент (его палата) не просто принял резолюцию недоверия 
(порицания), а определил нового главу правительства (ст. 96 
Конституции Бельгии, ст. 113 Конституции Королевства Испания). Так, в 
соответствии со ст. 158 Конституции Республики Польша, если 
постановление о выражении недоверия Совету Министров, в котором 
указывается имя кандидата в Председатели Совета Министров, принято 
Сеймом, то Президент отправляет в отставку Совет Министров и 
назначает предложенного Сеймом нового Председателя Совета 
Министров. 

При двухпалатной структуре парламента иногда устанавливается, что 
контроль за деятельностью правительства осуществляется обеими 
палатами парламента. Тогда правительство может отчитываться: а) перед 
каждой палатой отдельно (согласно ст. 94 Конституции Итальянской 
Республики каждая палата может отказать правительству в доверии 
путем мотивированной резолюции); б) на совместном заседании палат 
(ст. 112, 113 Конституции Румынии). 

Как правило, вопросы, по которым выражается недоверие (порицание) 
правительству, не конкретизируются, хотя некоторые конституции 
уточняют их (например, ст. 49 Конституции Французской Республики). 
Так, в соответствии со ст. 194 Конституции Португальской Республики 
Ассамблея Республики может принять резолюцию порицания, во-первых, 
по осуществлению программы Правительства (в такой резолюции 
указываются основные направления политики и меры, которые следует 
принять или предложить в различных областях правительственной 
деятельности), во-вторых, по вопросу, представляющему национальный 
интерес. 

Конституции, предусматривающие выражение недоверия (порицания) 
правительству, как правило, устанавливают определенные ограничения 
на применение этой меры. Так, парламенту может быть запрещено 
выражать недоверие правительству: а) в период военного положения и 
других ситуациях угрозы конституционному строю (ст. 84 Конституции 
Республики Армения); б) более одного раза в течение одной очередной 
сессии (ст. 64 Конституции Республики Габон); в) в течение 
определенного срока после выражения доверия, одобрения программы 
правительства. Указанные ограничения не являются, однако, формами 
«ухода» правительства от контроля со стороны парламента. 

Помимо выражения недоверия (порицания), другая существенная 
мера в отношении правительства — отмена (приостановление) несоот-
ветствующих конституции или закону актов правительства (ст. 88 
Конституции Республики Молдавия). Обычно эта мера применяется су-
дом. Так, согласно ст. 66 Основного закона Монголии решения  



Правительства могут быть признаны не соответствующими Конституции 
Судом конституционного надзора, вследствие чего они считаются не-
действительными. Реализовывать эту меру может также и глава госу-
дарства. Редкую форму контроля, близкую по своей природе к рас-
сматриваемым мерам, устанавливает ст. 138 Конституции Исламской 
Республики Иран, согласно которой постановления и другие решения 
правительства могут быть отправлены на пересмотр Председателем 
Меджлиса Исламского Совета, если он их сочтет противоречащими 
законам. 

В тех случаях, когда конституции допускают принятие правитель-
ством актов, имеющих силу закона, предусматриваются специальные 
механизмы контроля в связи с этими решениями. Так, в соответствии со 
ст. 38 Конституции Французской Республики, если законопроект об 
утверждении ордонансов Совета Министров, принимаемых в порядке 
делегированного законодательства, не внесен в Парламент до истечения 
установленного законом срока, то эти ордонансы теряют силу. Акты 
правительства, принятые в порядке делегированного законодательства, 
могут быть не утверждены парламентом, а само полномочие на издание 
таких актов досрочно прекращено (ст. 77 Конституции Итальянской 
Республики). 

В отношении правительства могут использоваться и другие меры. 
Например, в случае неисполнения (ненадлежащего исполнения) бюджета 
правительством парламент может принять решение о неутверждении 
(отклонении) отчета об исполнении бюджета. Отдельно следует 
остановиться на политическом контроле деятельности членов прави-
тельства. Он широко применяется и развит в странах с парламентскими и 
смешанными формами правления, где министры и правительство в целом 
должны пользоваться доверием парламента. Иногда в конституционных 
нормах специально предусматривается, что в случае отстранения члена 
правительства, которое уже получило доверие парламента, новый 
министр должен индивидуально получить вотум доверия парламента (ст. 
136 Конституции Исламской Республики Иран). Как правило, в странах с 
указанными формами правления, если парламент констатирует, что 
министр не пользуется его доверием, то такого министра отправляют в 
отставку (ст. 84 Конституции Греции, § 5 главы 6 Формы правления 
Швеции). 

Механизм контроля за деятельностью министров наиболее разработан 
в так называемой вестминстерской модели, используемой в Ве-
ликобритании и некоторых других странах. Так, в Австралии существует 
три основных аспекта контроля. Первый состоит в том, что министры 
коллективно подотчетны Парламенту, и они сохраняют свои должности, 
пока пользуются доверием Палаты представителей, 



хотя Конституция не упоминает о необходимости получения Прави-
тельством доверия нижней палаты Парламента. Однако укрепление 
партийной системы, при которой члены Парламента голосуют строго в 
соответствии с предписаниями их политической партии, предоставило 
возможность исполнительной власти контролировать Парламент или, по 
крайней мере, Палату представителей. Смысл второго аспекта в том, что 
министры связаны решениями Кабинета и обязаны публично 
поддерживать политику Правительства, даже если они придерживались 
противоположных взглядов во время обсуждений в Кабинете. Если они 
не следуют этому, то должны подать в отставку либо Премьер-министр 
может посоветовать Генерал-губернатору прекратить их полномочия. 
Третий аспект заключается в том, что министры индивидуально 
подотчетны Парламенту по вопросам управления ведомствами. Если в 
процессе парламентских дебатов будет выявлена личная вина министра, 
например грубая халатность в управлении департаментом, то он должен 
(в теории, но не всегда на практике) уйти в отставку. По крайней мере, он 
должен дать объяснения Парламенту148. 

«Вестминстерская модель» ведет, в частности, к определенной зак-
рытости в принятии решений членами правительства. В Великобритании, 
например, согласно п. 17 Вопросов процедуры для министров нельзя 
«раскрывать внутренний процесс, посредством которого принимается 
решение, или уровень комитета, на котором оно принято». Такая модель 
требует, «чтобы министры могли выражать свои взгляды откровенно в 
ожидании того, что они будут свободно обсуждаться в закрытом порядке 
и в то же время сохранять единый фронт после того, как решения 
приняты» (п. 18). 

Общий контроль за деятельностью правительства не исключает ин-
дивидуального контроля за деятельностью министров во вверенной им 
сфере. В ряде стран парламент вправе отказать в доверии не только 
правительству в целом, но и отдельным министрам (ст. 74 Федерального 
конституционного закона Австрийской Республики, ст. 84 Конституции 
Греции, ст. 64 Конституции Грузии, ст. 116 Конституции Словацкой 
Республики, ст. 101 Конституции Литовской Республики). 

Вместе с тем даже в странах с парламентской и смешанной формами 
правления механизм контроля парламента за деятельностью отдельных 
министров может отсутствовать, и вовсе не из-за сложностей по-
литического характера. Так, интересна эволюция этого института в Из-
раиле, имеющем парламентарную форму правления. С момента 

148 Подробнее см., например: Welter P., Jaensch D. Responsible Government in 
Australia. Melbourne, 1980; Renfree H. The Executive Power of the Commonwealth of 
Australia. Sydney, 1984. 



образования государства и до 1962 г. в Израиле не было никакого пред-
ставления о парламентском контроле за деятельностью министров. Даже 
премьер-министр не имел права отправить в отставку министра (в том 
числе и в крайних случаях политического или конституционного 
неподчинения, например, если министр голосовал против Правительства 
в Кнессете). Если, вопреки желанию Премьер-министра, министр 
отказывался уйти в отставку, единственным теоретически возможным 
путем была коллективная отставка всего Правительства с последующим 
формированием нового Правительства, но уже без этого министра. Для 
преодоления этой ситуации в 1962 г. к Временному закону149 было 
добавлено положение (пункт «g» ст. 11), в соответствии с которым 
«политическая судьба» министра зависела от того, как за него или за его 
политическую партию (группу) голосует Кнессет. Возможные 
последствия негативного голосования в Парламенте заключались в 
отставке министра Правительством. Это норма получила название «закон 
о дисциплине в коалиции». Вслед за этой поправкой Основной Закон о 
Правительстве был дополнен положением (пункт «а» ст. 21), в 
соответствии с которым Премьер-министр получал право отправить в 
отставку любого члена Правительства. Распоряжение об этом вступало в 
силу в течение 48 часов. На самом деле, отправить в отставку министра 
все равно было нелегко, особенно если он не принадлежал к той же 
партии, что и Премьер-министр. В таком случае за отставкой мог 
последовать коалиционный кризис. Это также объясняет тот факт, что 
начиная с 1984 г. все коалиционные соглашения содержали следующее 
условие: Премьер-министр должен воздерживаться от смещения 
министра, принадлежащего к другой партии, без согласия этой партии. 
Это было запрещено поправкой к Основному Закону о Правительстве, 
принятой в феврале 1991 г. В Основном Законе о Правительстве 2001 г. 
полномочие Премьер-министра по своему усмотрению отправлять в 
отставку министра вновь не было закреплено. 

Французскому конституционному праву также не известен эффек-
тивный парламентский контроль за деятельностью отдельных министров. 
Министрам в индивидуальном порядке не может быть вынесена 
резолюция порицания. Только Правительство в целом подотчетно 
Парламенту, в связи с этим министры должны действовать согласовано и 
учитывать мнение своих коллег. Невозможно даже поставить вопрос о 
воздействии или вмешательстве Парламента в деятельность отдельного 
министра, чьи решения будут губительны для работы министерства. По 
крайней мере, Парламент не в состоянии эффективно 

149 Временный закон 1949 г. был своего рода временной конституцией. 
Большинство его положений больше не действуют, так как были заменены 
различными основными законами. 



контролировать деятельность министра, чтобы предотвратить плохое 
функционирование министерства, неудачные назначения на должность, 
недостаточный контроль, его неумелые указания, а также ошибки и 
погрешности служащих, работающих под руководством этого министра. 
Однако если министр и неподконтролен Парламенту, то он, тем не менее, 
подотчетен Премьер-министру и Президенту Республики. В абзаце 2 ст. 8 
Конституции Французской Республики предусматривается, что 
Президент может прекратить полномочия министров по представлению 
Премьер-министра150. На практике министры довольно часто 
увольнялись по инициативе Премьер-министра. Конституционные нормы 
во Франции не закрепляют четких оснований для прекращения 
полномочий министров. В действительности же это были совершенно 
разные обстоятельства: несогласие Премьер-министра с политикой, 
проводимой министром, некомпетентность, личные ошибки, 
неосторожные высказывания министра, сложности во взаимоотношениях 
этого министра с Парламентом. 

Контролирующими инстанциями в отношении членов правительства 
могут быть, во-первых, парламент, его палата (ст. 190 и 191 Конституции 
Португальской Республики, ст. 116 Конституции Словацкой 
Республики), во-вторых, глава государства. Так, ст. 80 Конституции 
Грузии устанавливает, что члены Правительства могут быть освобож-
дены от занимаемой должности указом Президента. В-третьих, инстан-
цией может быть само правительство (или его глава). Согласно § 39 
Конституции Венгерской Республики члены Правительства за свою 
деятельность обязаны отчитываться перед Правительством. В-четвертых, 
это судебные и специальные квазисудебные органы (например, в 
соответствии со ст. 86 Конституции Греции). Ряд конституций пре-
дусматривает контроль за деятельностью членов правительства од-
новременно со стороны нескольких инстанций (ст. 137 Конституции 
Исламской Республики Иран). В соответствии со ст. 96 Конституции 
Литовской Республики министры, осуществляя руководство по-
рученными им сферами управления, подотчетны Сейму, Президенту и 
Премьер-министру. 

Для анализа контроля за деятельностью членов правительства не-
обходимо определить сферу его действия, т. е. выяснить объекты этого 
контроля. 

Представляется, что можно выделить следующие объекты контроля за 
деятельностью правительства и его членов. 

150 Данное положение не предусматривалось Конституциями III и IV 
Республики. Если Премьер-министр хотел сместить одного министра, ему 
приходилось отправлять в отставку все Правительство. 



1. Исполнение конституции или закона. 
За неисполнение (нарушение) конституции, неисполнение законов 

члены правительства могут быть отстранены от должности парламентом 
(ст. 156 Конституции Республики Польша, ст. 64 Конституции Грузии, 
ст. 130 Конституции Южно-Африканской Республики) или главой 
государства по представлению парламента (ст. 57 Конституции Рес-
публики Казахстан). Обвинения в нарушении закона могут быть 
выдвинуты против членов Федерального правительства Национальным 
советом Австрийской Республики (ст. 76 и 142 Федерального консти-
туционного закона). 

2. Исполнение обязанностей. 
Члены правительства, безусловно, должны добросовестно исполнять 

возложенные на них обязанности. В ряде случаев требуется, чтобы при 
вступлении в должность они принесли об этом присягу (ст. 49 
Конституции Нидерландов). За ненадлежащее исполнение обязанностей 
по должности министры могут быть отстранены от исполнения 
обязанностей в Королевстве Дании (раздел 16 Конституции). 

3. Соблюдение требований о несовместимости. 
Конституциями некоторых стран предусмотрены определенные тре-

бования, связанные с осуществлением полномочий члена правительства, 
в случае нарушения которых он лишается своего поста (ст. 100 
Конституции Республики Молдавия). Как правило, члены правительства 
не вправе состоять на любой другой государственной должности, 
осуществлять иную профессиональную деятельность (§ 9 Главы 6 Формы 
правления Швеции, ст. 23 Конституции Французской Республики, ст. 104 
Конституции Румынии), а также заниматься предпринимательством или 
входить в состав руководства коммерческой организации (ст. 66 
Основного закона ФРГ). 

Хотя Конституция России оставляет вопрос о несовместимости дол-
жности министра с иной деятельностью вне сферы своего регулирования, 
ст. 11 Федерального конституционного закона «О Правительстве 
Российской Федерации» устанавливает ряд ограничений. Однако не пре-
дусматривается механизм контроля за выполнением этих положений. 

4. Совершение деяния (преступления), которое несовместимо с 
исполнением обязанностей члена правительства. 
Таким деянием может быть государственная измена, иное преступление 
(ст. 64 Конституции Грузии) или даже проступки, которые подрывают 
доверие к министру и делают невозможным дальнейшее исполнение им 
своих обязанностей. Контроль в таких случаях осуществляется до 
решения суда, констатирующего состав преступления. Примером 
закрепления данного элемента контроля служит § 3 Главы 12 Формы 
правления Швеции, в соответствии с которым министр 



по обвинению конституционной комиссии Риксдага, проверяющей 
исполнение министрами своих служебных обязанностей и ведение 
правительственных дел, может быть привлечен к ответственности за 
преступление, совершенное им при исполнении своих обязанностей, если 
при этом он тяжко пренебрег своими служебными обязанностями. 

Анализ конституционно-правовых актов показывает, что в отношении 
членов правительства контролирующие инстанции могут применять 
следующие меры. 

/. Лишение (приостановление) полномочий. 
Во-первых, министр может быть лишен своих полномочий в порядке 

процедуры импичмента (ст. 64 Конституции Грузии). Так, раздел 16 
Конституции Королевства Дании предусматривает, что министры могут 
быть подвергнуты импичменту за ненадлежащее исполнение 
обязанностей по должности. 

Во-вторых, члены правительства могут быть отозваны (ст. 74 Кон-
ституции Чешской Республики). Отзыв, как правило, следует за выра-
жением недоверия (порицания) министру. В соответствии со ст. 116 
Конституции Словацкой Республики Национальный совет может вы-
разить недоверие члену Правительства, в этом случае Президент от-
зывает члена Правительства (поскольку он его назначает); предложение 
об отзыве члена Правительства может внести Президенту и председатель 
Правительства. Аналогично регулируется вопрос и в ст. 159 Конституции 
Республики Польша. 

Близкой к лишению поста, но менее суровой мерой является при-
остановка полномочий министра. Например, согласно ст. 28 Конституции 
Ирландии Президент Республики может приостановить исполнение 
обязанностей членом Правительства, если последний не подчиняется 
требованиям Премьер-министра. 

2. Отмена несоответствующих конституции (закону) актов мини-
стров. 

Применение в отношении министра указанной меры предусматри-
вается конституциями, как правило, со стороны главы государства, 
правительства и судебных органов (ст. 115 Конституции России, ст. 149 
Конституции Республики Польша). Так, согласно ст. 107 Конституции 
Республики Болгария Совет министров отменяет несоответствующие 
закону или «неправильные акты» министров. Эта мера может называться 
и по-другому, например, отзыв акта министра, отправление акта на 
пересмотр или объявление его недействительным, в ряде случаев 
устанавливается общее основание для применения этой меры — 
противоречие акта министра нормам, имеющим большую юридическую  



силу (ст. 96 Конституции Кубы), или «духу и букве законов» (ст. 138 
Конституции Исламской Республики Иран). 

Отдельно следует отметить контроль за деятельностью главы пра-
вительства151. С одной стороны, на него распространяются все положения 
о контроле за деятельностью членов правительства (§ 5 Главы 6 Формы 
правления Швеции, ст. 28 Конституции Ирландии). С другой стороны, 
контроль за главой правительства имеет, как правило, некоторые 
особенности. Это связано, в частности, с тем, что он руководит общей 
политикой правительства, определяет основные направления 
деятельности (ст. 108 Конституции Республики Болгария, ст. 95 Кон-
ституции Итальянской Республики, ст. 65 Основного закона ФРГ). В 
случае парламентского контроля, как и в некоторых других, глава 
правительства даже иногда персонифицирует все правительство в целом. 
Поэтому в ряде стран в адрес именно главы правительства может быть 
вынесен вотум недоверия (порицания) парламентом (ст. 59 Конституции 
Королевства Непал), в результате чего глава правительства 
освобождается от должности, и, как следствие, все правительство вы-
нуждено уйти в отставку. 

В связи с контролем за деятельностью правительства встает вопрос о 
самостоятельности этого органа исполнительной власти в осуществлении 
им политики. Эта проблема является существенной, так как без 
самостоятельности субъекта конституционно-правовых отношений нет и 
фундамента для его эффективной деятельности. Очевидно, что широко 
распространенный конституционный принцип самостоятельности 
органов законодательной, исполнительной и судебной власти и система 
сдержек и противовесов подразумевают определенный контроль за 
деятельностью правительства, однако модель такого контроля должна 
быть сбалансированной. 

151 Речь идет о парламентарных и смешанных формах правления, где имеется 
должность главы правительства (премьер-министра, канцлера, председателя 
совета министров, министра-председателя и т.п.), отличная от должности главы 
государства. 



Мишина Е.А., 
к.ю.н., доцент кафедры конституционного и административного права 

 
Исполнительная власть в США на современном 

этапе 
 
Вот избран новый президент Соединенных Штатов, 
Поруган старый президент Соединенных Штатов. 
А нам-то что? 
Ну, президент, ну, Соединенных Штатов? 
А интересно все ж: 
Президент Соединенных Штатов... 

Д.Л. Пригов 
 

Когда корабль «Мэйфлауэр» пришвартовался у берегов североаме-
риканского континента, на восточное побережье Нового Света сошли 
будущие колонисты, потомкам которых предстояло совершить много 
великих деяний, в том числе и принять первые в мире писаные кон-
ституции. Но до принятия Конституции в момент прибытия 
«Мэйфлауэра» к американским берегам было далеко — в XVII в. мечты о 
независимости североамериканских колоний были весьма далеки от ре-
альности. Новые территории постепенно заселялись выходцами из 
европейских стран, которые привозили с собой все последние евро-
пейские новинки, в том числе и концепцию разделения властей. 

Конечно, назвать концепцию разделения властей европейской модной 
штучкой XVII—XVIII вв. можно лишь с очень большой натяжкой. Эта 
доктрина корнями своими уходит в глубокое прошлое. Определенные 
элементы концепции разделения властей мы находим уже в библейских 
источниках. Более четко доктрина структурно оформилась в Древней 
Греции. Платон в своих трудах различал законодательство, управление и 
правосудие, а Аристотель выделял такие элементы политического 
устройства, как законодательный орган, административная магистратура 
и судебные органы. 
Ключевую роль в разработке доктрины разделения властей в Новое время 
сыграл великий английский ученый Джон Локк, который полагал, что 
существуют следующие власти: законодательная, воплощением которой 
является парламент; исполнительная, которую олицетворяет 
правительство, и союзная, она же федеративная, которой предо-
ставляются все внешнеполитические полномочия. Что же касается 
судебной власти, она как самостоятельная ветвь не выделялась и, по 
мысли Локка, входила в состав исполнительной («Два трактата о пра-
вительстве»). Локк, ставший идейным вдохновителем североамерикан-
ских колонистов, был привлекателен для них своей идеей о  



неравноправности властей: по Локку, законодательная власть является 
верховной и повелевает другими властями. Доктрина разделения властей 
рассматривалась жителями североамериканского континента как 
средство обуздания ненавистной исполнительной власти, 
персонифицировал которую британский монарх. Несмотря на то, что, 
приехав в Новый Свет, колонисты привезли с собой английскую модель 
государства, они решили оптимизировать ее на американской почве с 
использованием доктрины разделения властей. После провозглашения 
независимости североамериканских колоний в 1776 г. разделение властей 
обрело черты конституционного принципа, нашедшего свое 
практическое воплощение в основных законах 13 независимых штатов. 

Тот факт, что сказка Локка о верховенстве законодательной власти 
стала былью, привел к узурпации огромных полномочий только что 
учрежденными легислатурами молодых независимых штатов. Эти ле-
гислатуры конфисковывали собственность, чеканили монету, взимали 
налоги. Они выносили приговоры и беспрерывно изменяли и пере-
сматривали свои же собственные законы. В общем они вели себя подобно 
коллективным тиранам. В период существования Конфедерации, т. е. 
между принятием Декларации независимости в 1776 г. и Конституции 
США в 1787 г., на континенте господствовал «выборный деспотизм», а 
это, как отмечал Томас Джефферсон, «отнюдь не та форма правления, за 
которую мы боролись»152. На конфедеративном уровне исполнительная 
власть не существовала вообще, а что касается статуса исполнительной 
власти на уровне штатов, то, по мнению Джеймса Мэдисона, 
губернаторы первого десятилетия независимости представляли собой 
нули, легислатуры же были всемогущи153. «Развитие независимого 
американского государства началось в то время, когда исполнительная 
власть находилась в глубоком упадке и даже слово «губернатор» стало 
почти упреком»154. 

В результате американская политическая мысль разочаровалась в 
локковской модели с ее чисто британской концепцией верховенства 
парламента. Более привлекательной стала идея разделения властей, 
предложенная Шарлем Монтескье. Но в этой сфере североамериканская 
Конфедерация, как выяснилось, шла впереди прогресса: за несколько лет 
до выхода труда Монтескье «О духе законов», в котором в развернутом 
виде представлена теория разделения властей, палата представителей 
легислатуры штата Массачусетс отчетливо выразила 
152 Binkley W. President and Congress. N.Y., 1965. P. 5. 
153 Баренбойм П. 3000 лет доктрины разделения властей // Российская 
политическая энциклопедия. 2003. С. 165. 
154 Binkley W. Ibid. P. 9. 



принцип сдержек и противовесов, когда в ответ на требование губер-
натора о назначении ему постоянного жалования возразила, что это 
уменьшило бы вес двух других ветвей управления, которые необходимо 
поддерживать и защищать, особенно с тех пор, как губернатор имеет 
такую большую власть и возможность ограничивать их155. Категори-
ческое предписание американской Конституции о том, что исполни-
тельная власть вручается только президенту и никому другому, отнюдь 
не было результатом внезапного озарения «отцов-основателей» или 
случайного стечения обстоятельств. В революционный период консти-
туции штатов предусматривали слабую исполнительную власть, что 
стало реакцией на всевластие королевских губернаторов колоний. Гу-
бернаторы и легислатуры представляли собой противоположные полюса 
политической жизни. Губернаторы давили на законодательные собрания, 
проводя политику метрополии, а эта политика противоречила интересам 
колоний. Законодательные собрания активно противодействовали 
губернаторам, губернаторы их, в свою очередь, распускали, 
законодательные собрания отвечали тем, что не выделяли средств, т. е. 
противостояние исполнительной и законодательной властей 
превратилось, казалось бы, в бесконечную историю. 

Но к 1787 г. американское общественное мнение резко изменило от-
ношение к исполнительной власти. Напротив, теперь в умах бродила 
мысль о недопустимости тирании власти законодательной (что, кстати, 
отражено и в тексте Конституции, которая говорит об исполнительной и 
судебной власти, но что же касается Конгресса, ему по букве Консти-
туции вручается не законодательная власть, а все законодательные пол-
номочия). Тирания законодательных собраний и слабость однопалатного 
конфедеративного конгресса привели к сдвигу в политическом мыш-
лении лидеров революции в пользу сильной исполнительной власти, 
возложенной на одно должностное лицо — Президента США, что впос-
ледствии было закреплено конституционно. 

Полномочия Президента США можно разделить на три группы. К 
первой из них относятся полномочия, прямо предусмотренные Консти-
туцией, а именно ст. II (впоследствии дважды изменявшейся посред-
ством принятия поправок XII и XXV). По букве Конституции Президент 
является Главнокомандующим армией и флотом Соединенных Штатов и 
милицией отдельных штатов в случае призыва ее на действительную 
службу; ему принадлежит право отсрочки исполнения приговора и 
помилования, кроме случаев импичмента, право заключения 
международных договоров по совету и с согласия Сената, право 
назначения послов и консулов, а также других должностных лиц США, 

155 Баренбойм П. Указ. соч. С. 164. 



назначение которых не предусматривается Конституцией в ином по-
рядке. Также Президент периодически предоставляет Конгрессу ин-
формацию о положении Союза и рекомендует ему такие законодатель-
ные меры, которые он считает разумными и целесообразными, следит за 
тем, чтобы законы исполнялись должным образом, утверждает в дол-
жности всех должностных лиц Соединенных Штатов и т.п. (см. ст. II 
Конституции США). 

Вторую группу составляют полномочия, которые считаются «подра-
зумеваемыми» («implied powers») или присущими Президенту США как 
главе государства. Эти полномочия вытекают из духа Конституции и 
потребностей практической политики. «Подразумеваемые» полномочия 
каждый Президент реализует в той степени, которую сам считает 
возможным и целесообразным. Так, президент Тафт и его немного-
численные последователи полагали, что любая президентская акция 
должна опираться на прямую норму Конституции. В свое время Сенат 
высказал суждение, что подразумеваемые полномочия Президента не 
имеют конституционных оснований. С другой стороны, многие 
президенты считали, что глава исполнительной власти может сделать все, 
что диктуется интересами нации, если это прямо не запрещено 
Конституцией или законом. В ходе уотергейтского дела президент Ник-
сон, ссылаясь на привилегию исполнительной власти (предполагающую 
полную конфиденциальность бесед Президента с помощниками), от-
казался выдать суду и следствию магнитофонные записи своих разгово-
ров с лицами из своего ближайшего окружения. Этот категорический 
отказ стал причиной острого конфликта не только между Президентом и 
Конгрессом, но и между Президентом и судебной властью. В 1974 г. 
Верховный Суд по делу Соединенные Штаты против Никсона указал, что 
привилегия исполнительной власти не распространяется на материалы, 
которые могут служить доказательством по уголовному делу, но не 
отверг идеи конституционности этой привилегии вообще. Позицию 
Никсона это решение, конечно, подорвало, но в целом сохранило в не-
прикосновенности привилегию исполнительной власти. 

Третью группу составляют административные полномочия Президен-
та, которые делегируются ему Конгрессом. Принцип разделения влас-
тей предполагает возможности делегации Президенту только админи-
стративных полномочий. В действительности же, Конгресс порой де-
легирует президенту и законодательные полномочия, что прямо 
нарушает Конституцию. Для оправдания делегации законодательных 
полномочий главе исполнительной власти была разработана теория 
общенационального мандата (обе палаты представляют штаты и народ, и 
такая же миссия лежит на президенте, представляющем в ис-
полнительной власти весь народ США). 



Первая в мире Конституция закрепила республиканскую форму 
правления. Республика как таковая была известна и античному миру, и 
средневековому государству, поэтому новаторство отцов-основателей в 
этом плане заключалось в создании ее нового вида — президентской 
республики. 

США представляют собой классический пример президентской рес-
публики. Данная форма правления существует в ряде государств Ла-
тинской Америки (Бразилия, Мексика, Боливия, Гватемала, Гондурас, 
Колумбия, Венесуэла, Доминиканская республика, Панама, Чили, Перу). 
Эта весьма гибкая и легко адаптируемая форма правления стала очень 
популярной и в государствах, освободившихся от колониальной 
зависимости. 

При президентской республике в руках президента соединяются 
полномочия главы государства и главы правительства. Формальная от-
личительная особенность президентской республики — отсутствие дол-
жности премьер-министра. Теоретически президентская республика 
строится по жесткому принципу разделения властей: строго разграни-
чивается компетенция высших органов законодательной, исполнительной 
и судебной власти. Эти органы не только структурно обособлены, но и 
обладают значительной самостоятельностью по отношению друг к другу. 
С одной стороны, имеются юридические предпосылки для со-
средоточения в руках президента гигантских полномочий в сфере ис-
полнительной властей. С другой стороны, у президента отсутствует пра-
во роспуска парламента, и он лишен такого эффективного инструмента 
воздействия на легислатуру, как угроза досрочных выборов (что является 
обычной практикой для парламентарных стран). Как правило, в 
президентской республике при условии соблюдения конституционной 
законности правительство более стабильно, а парламент обладает су-
щественными реальными полномочиями по сравнению с парламен-
тарными странами. 

Создав президентскую республику, отцы-основатели предполагали, 
что на пост высшего должностного лица страны будут избираться силь-
ные харизматические личности, подобные первому Президенту США и 
одному из отцов-основателей Конституции Джорджу Вашингтону. Но 
так было далеко не всегда. После того как 14 апреля 1865 г. актер Джон 
Бут застрелил в театре Форда президента Авраама Линкольна, в истории 
Соединенных Штатов начался период так называемого правления 
Конгресса. Этот период получил свое название по названию 
классического труда ректора Принстонского университета профессора 
Вудро Вильсона, ставшего впоследствии Президентом США (в русском 
переводе книга Вильсона «Congressional Government» впервые была 
опубликована в Санкт-Петербурге в 1909 г. под названием 



«Государственный строй Соединенных Штатов»). На протяжении почти 
тридцати лет законодательная власть занимала ярко выраженное до-
минирующее положение в системе разделения властей, президенты же 
были достаточно бесцветны и незаметно сменяли друг друга в Белом 
доме, практически не оставляя следа в истории. Период правления 
Конгресса завершился после избрания на пост президента харизма-
тичного Теодора Рузвельта, который быстро вернул исполнительной 
власти лидирующие позиции. На протяжении XX столетия положение 
исполнительной власти в системе «сдержек и противовесов» не только 
оставалось прочным, но и вышло на принципиально иной уровень. Уже в 
1960 г. в обиход входит термин имперское президентство («Imperial 
presidency»). В 1973 г. в период пребывания на посту президента Ричарда 
Никсона знаменитый американский историк Артур Шлезинджер 
публикует свой блистательный труд под таким названием. Имперским 
президентством именуется президентская власть в Соединенных Штатах 
и помощники президента, которых, начиная с периода пребывания у 
власти Франклина Делано Рузвельта, у главы исполнительной власти 
стало существенно больше. Именно тогда, в 1939 г., был учрежден 
Исполнительный Офис Президента (Executive Office of President. Далее 
— ИОП), постепенно превратившийся в мощную, разветвленную 
структуру и в настоящее время насчитывающий около 1800 сотрудников. 
По мере роста штата ИОП многие чиновники назначались на должности 
на основании личной преданности лицу, возглавляющему ИОП. Данные 
назначения при этом не подлежали какому-либо внешнему утверждению 
или же контролю. Кроме того, существенно изменился статус офиса 
главы аппарата Белого дома, который при большинстве президентов 
занимал лидирующие позиции в системе исполнительной власти, 
превращаясь в виртуального премьер-министра. Это происходило в 
случаях, когда во главе аппарата Белого Дома находилась сильная, 
мотивированная и доминирующая фигура, а Президент предпочитал 
действовать по принципу hands off, передавая тем самым повседневное 
управление кабинету и главе аппарата. Классический пример такой 
«премьер-министерской связи» — президент Рональд Рейган и его глава 
аппарата. Еще одна черта имперского президентства — возникновение 
новых совещательных органов, дополняющих (а, по мнению критиков, 
соперничающих) ключевые департаменты кабинета, влияние которого 
при этом несколько уменьшалось. В качестве основных примеров могут 
быть приведены Национальный Совет по безопасности (National Security 
Council) и Офис менеджмента и бюджета (Office of Management and 
Budget). Следующая характеристика имперского президентства — 
назначения в ИОП, за крайне немногочисленными исключениями, 
производятся без «совета 



и согласия Сената». Естественным следствием этого является то, что 
персонал ИОП может действовать совершенно независимо, не ог-
лядываясь на Конгресс и не отчитываясь перед ним. Критики полагают, 
что учреждение новых структур, резкий рост значимости главы аппарата 
Белого дома и в особенности большая численность сотрудников создали 
вокруг Президента виртуальный королевский двор, члены которого не 
подотчетны никому, кроме Президента, и есть основания предполагать, 
что иногда они действуют независимо и от него тоже. 

Особенно ярко синдром «королевского двора» проявлялся в период 
пребывания у власти Ричарда Никсона и Рональда Рейгана, когда 
представители нижнего эшелона двора порой действовали в нарушение 
исполнительных приказов и актов Конгресса. В качестве классического 
примера периода президентства Никсона, естественно, приводится 
Уотергейт. В период президентства Рейгана образцом ненадлежащего 
поведения представителя «королевского двора» невысокого ранга, 
основанного на принадлежности к огромному штату Белого дома, 
считается история с полковником Оливером Нортом, сыгравшим 
немаловажную роль в облегчении финансирования никарагуанских 
контрас в нарушение запрета Конгресса США. 

Критики теории «имперского президентства» считают ее наиболее 
уязвимыми точками следующие моменты: 

— ИОП составляет лишь небольшую часть федеральной бюрократии, 
и президент оказывает не слишком большое влияние на процесс 
назначения федеральных чиновников; 

— сотрудников ИОП не слишком много, и их штат не имеет инсти-
туциональной целостности. 

— организация и функционирование большинства федеральных ор-
ганов исполнительной власти регулируются федеральным законода-
тельством, и полномочия Президента в сфере реорганизации многих 
федеральных органов невелики. 

В американской прессе нередко проводятся параллели между 
Уотергейтом и сегодняшним положением исполнительной власти в 
системе сдержек и противовесов — и не только потому, что Дональд 
Рамсфилд и Дик Чейни работали помощниками пришедшего на смену 
Никсону Джеральда Форда. «Сегодня в моде считать, что в Уотергейте 
виноваты паранойя и мошенничество Никсона. Но уотергейтские 
преступления произрастали непосредственно из ничем не сдерживаемой 
президентской власти — такой, к какой администрация Буша на данный 
момент стремится и во внутренних, и в международных делах»156. 

156 Shapiro B. Restoring the imperial presidency, 2002 



Характеризуя сегодняшнюю ситуацию в США, судья Верховного 
Суда в отставке Сандра О’Коннор, назначенная еще президентом Рей-
ганом, в своем выступлении в Университете Джорджа Вашингтона в мае 
2006 г. отметила, что на данном этапе в руках Президента сосредоточено 
слишком много власти, у Конгресса же власти слишком мало, на 
политической арене весьма активны заинтересованные группы, налицо 
очевидные трения между ветвями власти. Но несмотря на то, что даже 
самые лояльные республиканцы с опаской говорят о парламентских 
выборах ноября 2006 г. и о серьезной угрозе получения демокра-
тического Конгресса и возникновения в результате этого ситуации так 
называемого «разделенного правления», когда президент принадлежит к 
одной партии, а конгресс — к другой, пока с точки зрения политической 
силы законодательная власть очевидно проигрывает исполнительной. А 
это, в свою очередь, означает, что не слишком хорошо сегодня работает 
система разделения властей, столь необходимая для истинной свободы и 
демократии. 

Роль Президента США обрела новую специфику, обусловленную 
борьбой с терроризмом, которую американцы все чаще называют войной. 
Вопрос, является ли борьба с терроризмом войной в полном смысле этого 
слова, по-прежнему остается дискуссионным. С одной стороны, в 
решении по делу Хамди против Рамсфилда Верховный Суд США четко 
определил, что вооруженный конфликт между Соединенными Штатами и 
Аль-Каедой является войной. В деле Хамдан против Рамсфилда данный 
вопрос вновь был возвращен на повестку дня, при этом заявители 
утверждали, что борьба с терроризмом не является войной в полном 
смысле слова, так как не представляет собой войну против какого-либо 
государства или иного четко определенного противника, не является 
войной с определенной географией конфликта и не была объявлена 
Конгрессом. 

Поскольку вопрос о правовом статусе борьбы с терроризмом пока не 
решен, неудивительно, что в связи с ним возникает множество иных 
вопросов правового характера. Некоторые из этих вопросов имеют су-
губо внутригосударственный характер — такие, как пределы полномочий 
федерального правительства США в сфере национальной безопасности в 
период террористической угрозы и их соотношение с гражданскими 
правами и свободами. Другие вопросы находятся в сфере 
международного права и затрагивают права солдат противника, захва-
ченных в плен американскими вооруженными силами. Не теряет ак-
туальности вопрос, запрещает или ограничивает ли международное право 
использование в экстремальных ситуациях допросов с принуждением. 
Третья группа вопросов затрагивает пересечение национального и 
международного права. К этой группе относится вопрос, имеющий 



принципиальное значение для характеристики роли Президента в 
Америке: обязан ли Президент, с точки зрения американского кон-
ституционного права, следовать международным законам войны? Осу-
ществляя свои военные полномочия как верховный главнокомандующий, 
Президент в соответствии с Конституцией обязан, как минимум, 
действовать в соответствии с нормами международного права. Это оз-
начает не только тщательное исполнение обязательств, проистекающих 
из международных договоров, ратифицированных Соединенными 
Штатами, но и соблюдение международно-правовых обычаев вообще и 
законов войны (jus in bello) так, как они модифицированы 
законодательными актами о правах человека в частности. По мнению 
профессора Дэвида Голова (школа права Нью-Йоркского университе-
та)157, военная ситуация, какой бы экстремальной она ни была, не оп-
равдывает исключений из данного правила. Это правило не дает пре-
зиденту каких-либо оправданий для приостановления или нарушения 
каких-либо международно-правовых обязательств, равно как и для по-
сягательств на нормы международного права. Конституция так же жестко 
запрещает Президенту нарушать международное право, как она 
запрещает ему изымать средства из Казначейства без уполномочия 
Конгресса. Голов полагает, что Президент, даже если он действует на 
основании прямого законодательного управомочия или директивы, не 
может нарушать международное право, включая обычаи. Поэтому, если 
международно-правовой обычай запрещает владение определенными 
видами вооружения, Конгресс не имеет конституционных оснований дать 
указания о создании таких систем вооружений. Не может этого сделать и 
Президент. 

Ситуация, когда Президент США не всегда с должным уважением 
относится к нормам международного права, не является уникальной. 
Можно привести как минимум четыре примера из истории XX в. и 
назвать четырех президентов, которые, нередко провозглашая при этом, 
что они действуют на основе Конституции, отдавали приказ или 
санкционировали действия, идущие вразрез с международным правом. В 
первую очередь, это политика Франклина Делано Рузвельта в отношении 
так называемых Axis Powers (нацистской Германии, фашистской Италии 
и Японской империи) в период, предшествующий объявлению 
Соединенными Штатами войны этим государствам (любопытно, что 
весьма похожий и, без сомнения, производный от Axis Powers термин 
Axis of Evil был использован действующим Президентом США в 
послании Конгрессу о состоянии Союза (on the State of the Union) от 

157 Delahunty R. J. Presidential Power and International Law in a Time of Terror // 
Regent Journal of International Law 2006. 



29 января 2002 г. для описания режимов, целенаправленно поддержи-
вающих терроризм и разрабатывающих оружие массового уничтожения, 
а именно Ирана, Ирака и Северной Кореи). В качестве второго примера 
следует упомянуть начатую американскими военно-морскими силами 7 
декабря 1941 г. неограниченную подводную войну против Японии в 
масштабах всего Тихого океана, а в качестве третьего — решение 
президента Трумэна сбросить атомную бомбу на Японию. Четвертый 
пример — вооруженное вторжение в Косово в период пребывания у 
власти президента Клинтона. 

В заключение для того чтобы охарактеризовать специфику прези-
дентской власти в Соединенных Штатах, следует отметить следующие 
моменты. Во-первых, сегодня, как никогда раньше, актуален вопрос о 
том, каковы пределы президентских полномочий в экстремальной си-
туации, а также о том, чем, в первую очередь, должен в такой ситуации 
руководствоваться американский Президент — буквой Конституции или 
нормами международного права. Но вопрос о пределах конституционных 
полномочий Президента в экстремальной ситуации до сих пор остается 
открытым. Даже международное право порой признает, что в 
определенных экстремальных ситуациях государству не запрещается 
предпринимать действия, которые в ином случае были бы совершенно 
недопустимыми с точки зрения международного права. Так, 
Международный суд (International Court of Justice) в консультативном 
заключении по вопросу о правомерности угрозы применения или 
применении ядерного оружия признал невозможность прийти к 
определенному выводу о правомерности или неправомерности при-
менения ядерного оружия государством в экстремальной ситуации, в 
которой на карту поставлено само существование этого государства. 

Вторая характерная черта «имперского президентства» на современ-
ном этапе — резкий рост численности и значения «королевского двора 
президента», что уже было подробно прокомментировано. 

Еще один типичный признак сегодняшнего состояния разделения 
властей в США — суды, традиционно старавшиеся по возможности 
стоять в стороне от внешнеполитической сферы, теперь оказываются под 
угрозой вовлечения в процесс формулирования внешней политики, 
традиционной прерогативой законодательной и исполнительной ветвей 
власти. Свою озабоченность и настороженность по этому поводу уже 
высказывали судьи Верховного Суда США Харлан в деле Саббатино и 
судья Сьютер в деле Sosa v. Alvarez-Machain. 

Проблема допустимых пределов осуществления президентских пол-
номочий привела к довольно неожиданному результату — существен-
ному увеличению судебных дел, затрагивающих проблему разделения 
властей. «Необычно, что на рассмотрении в Верховном Суде  



одновременно находятся так много дел, затрагивающих проблему 
разделения властей, — отмечает Кеннет К. Рэндалл, декан школы права 
университета штата Алабама158. — При этом совершенно очевидно, что 
конкретные обстоятельства этих дел вторичны. Вопрос заключается в 
том, кому принадлежит право принимать решения. Наделен ли 
Президент правом принимать решения в одностороннем порядке, или же 
это полномочие должно быть согласовано с другими ветвями власти?». 
Еще один краеугольный камень этих дел — отрицание исполнительной 
властью той части доктрины разделения властей, которая и составляет 
систему сдержек и противовесов. Администрация действующего Прези-
дента полагает, что имеет полное право поступать так, как она поступает, 
ибо идет война, и администрация в экстремальной ситуации не должна 
быть связана правовыми ограничениями159. 

158 Savage David G. The National Pulse. Supreme Court Considers Presidential 
Power’s Limits in War on Terrorism // ABA Journal March. 2004. P. 65. 

159 Ibid. P. 67. 
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Правовая экспертиза актов правительства по 
вопросам гражданства в Государственном совете 

Италии 
 
Органы исполнительной власти издают акты, которые регулируют 

самые разные общественные отношения. Зачастую эти акты не лишены 
недостатков с точки зрения содержания и юридической техники. Акты 
органов исполнительной власти, не соответствующие законодательству, 
могут нарушать права человека, что абсолютно недопустимо для 
правового государства. Для этого и создаются экспертные инстанции, 
осуществляющие контроль за актами органов исполнительной власти. 
Правовая экспертиза правовых актов органов исполнительной власти — 
важный элемент, способствующий работе исполнительной власти в 
целом. 

Существование экспертных инстанций, осуществляющих правовую 
экспертизу актов правительства, характерно для многих государств. 
Особый научный и практический интерес представляет правовая экс-
пертиза в тех странах, в которых накоплен большой опыт в данном 
направлении, сформирована особая система взаимоотношений между 
государственными органами в целях контроля нормотворческой дея-
тельности правительства. 

К таким государствам, вне всякого сомнения, относится Италия. В 
правовой экспертизе проектов актов органов государственной власти, в 
том числе Правительства и Парламента, участвует ряд органов раз-
личного профиля. Многие из них, как, например, Высший Совет по 
гражданской авиации, высказывают свое технико-административное 
мнение. В то же время единственным органом, который согласно своему 
конституционному статусу высказывает правовое мнение в отношении 
актов Правительства160 Италии, является Государственный совет. 
По Конституции Италии 1947 г. Государственный совет — это од-
новременно совещательный орган при Правительстве Италии, а также 
высший судебный орган административной юстиции. В качестве 
совещательного органа Государственный совет осуществляет правовую 
экспертизу актов органов власти, участвует во внесудебных 

160 В строгом понимании текста Конституции Италии Правительство Италии 
включает в себя Председателя Совета министров, Совет министров, министров, а 
также другие органы и должностных лиц, осуществляющих исполнительную 
власть. В законодательстве и доктрине понятия «Правительство» и «Совет 
министров» используются как синонимы. В этой статье данные термины будут 
также использоваться как синонимы. 



процедурax по защите прав граждан от действий и решений 
государственных органов. 

Как судебный орган Государственный совет возглавляет систему су-
дов административной юстиции, рассматривающей дела об оспаривании 
актов публичной администрации. Как правило, Государственный совет 
слушает дела в апелляционном порядке, и его решения не подлежат 
пересмотру. 

Правительство Италии при разработке правовых актов наделено 
правом обращения за экспертным мнением Государственного совета. 
Запрашивание мнения Государственного совета при разработке зако-
нопроектов и иных правовых актов может быть факультативным или 
обязательным. При подготовке актов по вопросам гражданства Пра-
вительство запрашивает мнение Государственного совета в обязательном 
порядке. 

Следует обратить внимание на то, что при процедуре обязательного 
запрашивания Государственного совета выраженная им правовая позиция 
может носить как обязательный, так и необязательный для Правительства 
характер. Мнение Государственного совета в обязательном порядке 
учитывается при принятии узкого круга правовых актов, связанных с 
вопросами гражданства, а в остальных случаях Правительство может и не 
согласиться с высказанным мнением. 

Кроме актов по вопросам гражданства обязательное запрашивание 
Государственного совета осуществляется при подготовке регламентов и 
иных актов, отнесенных к компетенции Правительства. 

Акты о гражданстве, при подготовке которых Правительство обязано 
запросить Государственный совет, перечислены в Законе от 5 февраля 
1992 г. № 91 «Новые нормы о гражданстве»161. 

К ним относятся акты, касающиеся: 
1) приема в гражданство иностранного гражданина в обычном по-

рядке; 
2) приема в гражданство иностранного гражданина в упрощенном 

порядке в случаях, когда в таком приеме заинтересована Итальянская 
Республика; 

3) приема в гражданство супруга итальянского гражданина в упро-
щенном порядке; 

4) восстановления в гражданстве. 
Законом «Новые нормы о гражданстве» установлен закрытый пе-

речень случаев, когда иностранный гражданин может приобрести ита-
льянское гражданство в результате приема. Основаниями такого при-
обретения гражданства являются: 

161  Gazzetta Ufficiale. 1992. 15 febbraio. № 38. 



— наличие родства иностранного гражданина с гражданами Италии, 
если родители данного лица или иные родственники по прямой 
восходящей линии являлись гражданами Италии по рождению и данное 
лицо постоянно проживает на территории Италии на протяжении не 
менее трех лет; 

— замещение государственной должности Итальянской Республики 
как в Италии, так и за рубежом на протяжении не менее пяти лет; 

— проживание лица, усыновленного гражданином Италии, на тер-
ритории Италии на протяжении не менее пяти лет с момента усынов-
ления; 

— постоянное проживание гражданина одного из государств ЕС на 
территории Италии на протяжении не менее четырех лет; 

— постоянное проживание лица без гражданства на территории Ита-
лии на протяжении не менее пяти лет; 

— постоянное проживание иностранного гражданина на территории 
Италии на протяжении не менее десяти лет; 

— рождение лица на территории Италии. 
Гражданство приобретается в указанных случаях на основании дек-

рета Президента Республики по предложению министра внутренних дел 
и при условии получения мнения Государственного совета. На практике 
это означает, что в каждом случае приобретения итальянского 
гражданства в результате приема министерство внутренних дел в 
обязательном порядке запрашивает Государственный совет, который 
изучает обстоятельства дела и высказывает свое мнение. В данном случае 
министерство внутренних дел может принять решение, противоположное 
позиции Государственного совета, так как законодательно закреплена 
только обязанность обращения в Государственный совет. 

Государственный совет должен быть обязательно запрошен и при 
приеме в гражданство иностранного гражданина, когда в таком приеме 
заинтересована Итальянская Республика. Это происходит в случаях, ког-
да иностранный гражданин оказал или способен оказать выдающиеся 
услуги для Республики. Прием в гражданство осуществляется декретом 
Президента Республики. Кроме Государственного совета свою положи-
тельную резолюцию должны высказать министерства внутренних и ино-
странных дел, а впоследствии и Совет министров. В данном случае мне-
ние Государственного совета также должно быть обязательно высказано, 
но Совет министров может с ним не согласиться. 

Совсем другая роль отводится Государственному совету при рас-
смотрении вопросов, связанных с восстановлением в гражданстве и 
приеме в гражданство супруга итальянского гражданина. В подобных 
случаях Правительство должно не только в обязательном порядке зап-
росить мнение Государственного совета, но и согласиться с ним. 



Требование об обязательном учете Правительством мнения Госу-
дарственного совета установлено Законом «Новые нормы о граждан-
стве». Процедура обязательного учета существовала и до принятия дан-
ного Закона, так как была введена Законом от 13 июня 1912 г. № 555 «Об 
итальянском гражданстве»162, который прекратил свое действие после 
принятия Закона «Новые нормы о гражданстве». 

Статьей 13 Закона «Новые нормы о гражданстве» установлен закры-
тый перечень оснований восстановления в итальянском гражданстве лиц, 
утративших его. Восстановление в гражданстве возможно для лиц: 

1) предварительно заявивших о желании восстановить гражданство и 
прошедших в этих целях военную службу в итальянских вооруженных 
силах; 

2) занимающих государственные должности Итальянской Республики 
как в Италии, так и за рубежом, и изъявивших желание восстановить 
гражданство; 

3) заявивших о желании восстановить гражданство и впоследствии на 
протяжении не менее одного года проживавших на территории Италии; 

4) постоянно проживающих на территории Италии на протяжении не 
менее одного года; 

5) утративших гражданство в связи с невыполнением запрета на за-
мещение должности иностранного государства, иностранного публич-
ного органа или международного органа, прохождением военной службы 
в иностранном государстве и заявивших о желании восстановить его. 
При этом лицо должно постоянно проживать на территории Италии на 
протяжении не менее двух лет и документально подтвердить 
прекращение замещения должностей или прохождения службы в ино-
странном государстве. 

В то же время данные законодательные нормы позволяют Прави-
тельству отказать указанным категориям лиц в восстановлении граж-
данства Италии при наличии серьезных оснований, подтвержденных 
Государственным советом. 

Однако в ситуациях, перечисленных в пунктах 3—5 приведенного 
перечня, если Государственный совет не согласится с доводами Пра-
вительства, то лицу, претендующему на восстановление в гражданстве, 
нельзя будет отказать. В возможности наложения вето на проект пра-
вительственного решения и состоит обязательность учета позиции Го-
сударственного совета при рассмотрении вопросов о восстановлении в 
гражданстве. 

Аналогичная процедура предусмотрена и для приема в гражданство в 
упрощенном порядке супруга итальянского гражданина, проживающего  

162  Gazzetta Ufficiale. 1912. 30 giugno. № 153. 



на законных основаниях на протяжении не менее шести месяцев на 
территории Республики или по прошествии трех лет с момента зак-
лючения брака. Супруг итальянского гражданина — иностранный 
гражданин или лицо без гражданства — по прошествии указанного срока 
имеет основания для приема в гражданство. В данном случае граж-
данство приобретается на основании декрета министра внутренних дел. 
Государственный совет должен быть запрошен министром внутренних 
дел, если при приеме в гражданство затронуты вопросы безопасности 
Итальянской Республики. Отказ в приеме в гражданство должен со-
держать визу Государственного совета. Лицу не может быть отказано в 
приеме в итальянское гражданство, если Государственный совет будет 
считать, что вопросы безопасности не препятствуют приему в италь-
янское гражданство. 

Во всех остальных случаях обязательного запрашивания Государ-
ственного совета его мнение носит рекомендательный характер. Речь 
идет о случаях, указанных в ст. 16 Единого текста законов о Государ-
ственном совете163. Мнение Государственного совета необходимо: 

1) по всем проектам регламентов, которые согласно ст. 17 Закона от 
23 августа 1988 г. «О сферах деятельности Правительства и организации 
Президиума Совета министров»164 подлежат принятию Советом 
министров; 

2) по всем кодификациям законов или регламентов, кроме случаев, 
установленных законом; 

3) по конвенциям или по контрактам, которые должны быть приняты 
в качестве закона или требуют финансовых обязательств, не пре-
дусмотренных законом в обычном порядке; 

4) во всех других случаях, предусмотренных законом. 
В первоначальной редакции Единого текста законов о Государ-

ственном совете были предусмотрены и другие случаи, когда Госу-
дарственный совет должен был в обязательном порядке высказать свое 
мнение. Так, вплоть до момента вступления в силу конкордата от 11 
февраля 1929 г. между Святым престолом и Италией165 мнение 
163 Gazzetta Ufficiale. 1924. 7 luglio. № 158. В российской доктринальной 
литературе встречаются разные переводы названия данного акта: сводный текст 
законов о Государственном совете (Конституционное право зарубежных стран / 
Под ред. Б.А. Страшуна. М., 1999. С. 321), закон-рамка, сводное собрание 
законов и др. 

164 Gazzetta Ufficiale. 1988. 12 settembre. № 214. 
165 Конкордату была придана юридическая сила Законом от 27 мая 1929 г. № 
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Государственного совета было необходимо при принятии королевских 
декретов, регламентирующих вопросы, связанные со статусом Римской 
католической церкви и каноническим правом. После вступления в силу 
конкордата все вопросы подобного рода были переданы под юрисдикцию 
Святого Престола. 

Для рассмотрения дел, по которым запрошено его мнение, Госу-
дарственный совет собирается на общем заседании всех его членов или 
по отделам. Председатель Государственного совета распределяет дела по 
отделам, а также направляет дела на рассмотрение общего заседания в 
тех случаях, когда, на его взгляд, они содержат сложные правовые 
вопросы. Кроме того, министр компетентного министерства и 
Председатель Совета министров всегда вправе требовать рассмотрения 
дела на общем заседании Государственного совета. Перечень вопросов, 
которые в обязательном порядке подлежат рассмотрению на общем 
заседании Государственного совета, указан в ст. 47 Регламента Го-
сударственного совета, утвержденного Королевским декретом от 20 
апреля 1942 г. № 444 «Регламент исполнения закона о Государственном 
совете»166. В него входят: рассмотрение проектов законов, регламентов и 
единых текстов законов. 

Юридическая сила решения и процедура рассмотрения дела на общем 
заседании Государственного совета или в одном из совещательных 
отделов одинаковы. Из числа судей Государственного совета назначается 
докладчик, который тщательно изучает документ, первым выступает на 
заседании и вносит свои предложения. При высказывании 
Государственным советом мнения Председатель Государственного 
совета для предварительного изучения вопроса вправе образовывать 
специальную комиссию, в которую входят несколько членов Го-
сударственного совета. В таком случае на общем заседании или 
заседании отдела выступает представитель комиссии. Заявитель (Пред-
седатель Совета министров, министр или его законный представитель) 
тоже может принимать участие в заседании и выступить на нем, но в 
момент обсуждения и голосования он обязан удалиться. 

Кворум для принятия решений на общих заседаниях и на заседаниях 
отделов — половина всех судей, имеющих право решающего голоса 
соответственно на общем или пленарном заседании. Решение по делу, а 
именно одобрение той или иной позиции, принимается абсолютным 
большинством голосов. В случае равенства поданных голосов голос 
Председателя Государственного совета или председателя отдела является 
решающим. В решениях Государственного совета при выполнении им 
совещательных функций допускается включение особого 



мнения одного или нескольких судей или указание числа голосов, не 
совпавших с большинством при голосовании. 

После получения мнения отдела министр вправе обратиться к Пред-
седателю Государственного совета с просьбой о рассмотрении вопроса на 
общем заседании. Из этого общего правила существует исключение. 
Заявитель не вправе просить рассмотрения дела на общем заседании, 
если оно может быть предметом обращения в Государственный совет при 
выполнении им судебных функций. 

Данный запрет на рассмотрение вопроса на общем заседании после 
его рассмотрения в одном из совещательных отделов введен для того, 
чтобы не допустить ситуацию, когда одни и те же государственные со-
ветники могли бы принять участие в рассмотрении одних и тех же воп-
росов сначала в совещательном отделе, а в последующем — в судебном 
отделе. В качестве примера такой ситуации можно привести рас-
смотрение Государственным советом проекта регламента какого-либо 
органа публичной администрации при выполнении им совещательных 
функций. Если в последующем нормы принятого регламента обжалуются 
в судебном порядке — сначала в областные административные 
трибуналы, а впоследствии в порядке апелляции в Государственный 
совет при выполнении им судебных функций, — то дело рассматривается 
только одним из совещательных отделов. 

Этот запрет, тем не менее, не позволяет полностью исключить си-
туацию, при которой по прошествии определенного времени государ-
ственный советник, состоявший в свое время в одном из совещательных 
отделов, может в составе судебного отдела рассматривать правовые акты, 
в формировании заключения на которые он принимал участие. Но для 
органа, совмещающего в себе и судебные, и совещательные функции при 
одновременной ротации кадров между отделами, такого рода случаи 
неизбежны. 

Принятое Государственным советом решение передается заявителю. 
Важно отметить полномочие Государственного совета направлять свое 
решение и другим членам Совета министров, которые не запрашивали 
Государственный совет. Причем это полномочие осуществляется им 
самостоятельно и позволяет привлекать к изучению вопросов членов 
Правительства и влиять на политику, осуществляемую Советом 
министров Италии. 

Принятые Государственным советом решения при выполнении им 
совещательных функций не являются общедоступными, и получить 
информацию о них широкой общественности практически невозможно. 
Согласно регламенту Государственного совета 1942 г. участникам 
совещательного процесса запрещено распространять имя докладчика по 
делу, а также передавать копию решения и иные документы третьим 



лицам без согласия заявителя. Это является особенностью деятельности 
Государственного совета, сохранившейся с монархического периода. 

Таким образом, совещательная функция Государственного совета 
далеко не во всех случаях ограничивается высказыванием необязатель-
ного для исполнения Правительством мнения. Государственный совет 
вправе воспрепятствовать Правительству в принятии решений в области 
гражданства с негативными последствиями для физических лиц. В этом 
случае Государственный совет выступает как орган с правом решающего 
голоса, что уравновешивает деятельность Правительства и способствует 
дополнительной защите прав граждан, связанных с институтом 
гражданства. 

Участие органа административной юстиции Италии — Государ-
ственного совета — в качестве экспертной инстанции по правовым воп-
росам в деятельности Правительства с правом предопределения содер-
жания итогового решения Правительства показало себя в Италии в 
качестве эффективного правового инструмента. Нельзя однозначно го-
ворить о целесообразности рецепции рассмотренной системы в других 
странах, в частности в России, однако можно констатировать, что участие 
конституционных органов в правовой экспертизе актов Правительства 
может способствовать дополнительной защите прав граждан при 
нормотворчестве высшего органа исполнительной власти. 
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