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Предлагаемая вниманию читателя монография «Актуаль-
ные проблемы развития гражданского общества глазами мо-
лодых ученых» подготовлена в рамках выполнения Гранта 
Российского научного фонда аспирантами кафедры конститу-
ционного и муниципального права юридического факультета 
МГУ имени М.В. Ломоносова.

Данная книга – уникальный пример подготовки моногра-
фической работы молодых, начинающих ученых по серьезной 
конституционно-правовой и политической проблеме. 

Известно, что о гражданском обществе пишут представи-
тели многих общественных наук. Авторы хотят продемонстри-
ровать, как возникла идея гражданского общества, как оно 
соотносится с государством, взаимодействует с ним, имеет ли 
шансы на самостоятельное существование, есть ли инструмен-
ты для руководства гражданским обществом. Парадоксально, 
что, несмотря на количестволитературы, мы так и не знаем, 
что же такое гражданское общество, есть ли оно в России.

И, конечно же, очень интересно узнать, как воспринимает 
категорию гражданского общества научная молодежь. Ведь ей 
не только трактовать данную среду, но и жить в ней многие 
десятилетия. 

Наши молодые авторы охватили наиболее важные пробле-
мы и аспекты проблематики гражданского общества.

Прежде всего, это толкование гражданского общества как 
социально-политической реальности, регулирующей и регу-
лируемой. Автор предлагает свои трактовки системы. Следом 
рассматриваются конституционно-правовые аспекты социаль-
но-экономического обеспечения формирования гражданского 
общества, в том числе социально-философские и социально-
экономические основы гражданского общества, нормативно-
правовые механизмы сглаживания социального неравенства, 
соотношение категорий гражданского общества и социально-
го государства, конституционно-правовые механизмы обеспе-
чения социально-экономического фундамента гражданского 
общества.

Предисловие
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Гражданское общество – это, говоря обобщенно, совокуп-
ность свободных граждан в свободной среде. Поэтому часть 
монографии посвящается общественным институтам. Это 
свобода общественного мнения как условие развития граж-
данского общества (конституционно-правовой взгляд), плю-
рализм протестных суждений и действий как предпосылка 
формирования демократического гражданского общества, 
значение метода соглашений и уступок как важнейшего фак-
тора развития институтов гражданского общества. Важную 
роль в реализации предназначения гражданского общества на-
чинают играть правозащитные некоммерческие объединения, 
поэтому в работе показана деятельность таких объединений, 
а также проблемы, связанные с их регистрацией, статусом и 
деятельностью. 

Еще один блок вопросов – правовое обеспечение исполь-
зования информационных технологий в процессе участия 
граждан в управлении делами общества и государства. Здесь 
анализируются новые конституционно-правовые средства, в 
том числе Российская общественная инициатива, обществен-
ное обсуждение законопроектов. Наконец, в работе уделено 
внимание сочетанию гражданского и парламентского контро-
ля в системе влияния на общественно-политические процессы 
и государство.

Наши молодые авторы подготовили квалифицированные 
работы, которые мы не боимся вынести на суд научной об-
щественности. Они излагают свое видение проблем граждан-
ского общества, вносят предложения по его модернизации, 
совершенствованию нормативных правовых основ процессов, 
сопровождающих нашу жизнь в обществе и государстве.

Авакьян С.А.,
заведующий кафедрой конституционного и муниципального 

права юридического факультета МГУ имени М.В. Ломоносова, 
доктор юридических наук, профессор, 

заслуженный деятель науки РФ 

ПРЕДИСЛОВИЕ
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Глава 1. 
Гражданское общество как  
социально-политическая реальность, 
регулирующая и регулируемая система 
(Прудентов Р.В.)

Гражданское общество – это важнейшая составляющая со-
циально-политической и правовой реальности любого разви-
того общественного строя. Гражданское общество обеспечива-
ет максимальную социально значимую реализацию личности 
в интересах самой личности, всего общества и государства. 
Союз правового и социального государства и гражданского 
общества должен способствовать процветанию всего народа. 
Свобода гражданского общества ограничена разумными тре-
бованиями безопасности и стабильности государства. Дости-
жение идеалов гражданского общества зависит как от раци-
онального правового регулирования общества государством, 
так и от социального, психологического, экономического и 
политического состояния самого общества, общественного 
сознания и общественных практик. Сплочённость, внутрен-
няя координация и созидательная направленность граждан-
ского общества являются ключевыми доминантами его успеха.

Состояние гражданского общества в России пока далеко 
от идеала. В нашей стране уже сложилась удовлетворитель-
ная законодательная база для его развития. Однако социаль-
но-политическая реальность не даёт оснований для вывода о 
формировании консолидированного гражданского общества 
в нашей стране. Имеются лишь отдельные ячейки общества, 
удовлетворяющие основным наиболее прогрессивным крите-
риям гражданского общества. В результате последовательных 
законодательных ограничений и, возможно, в силу отдельных 
особенностей российского общества местное самоуправление 
в нашей стране отдалилось от общественной модели развития 
и становится всё ближе к государственной модели, к суще-
ственному ограничению начал самоуправления и саморегуля-
ции на местах. В политической сфере гражданские активисты 
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консолидируются в основном в оппозиционном лагере, одна-
ко их деятельность носит в целом созидательный характер. В 
последние годы становится всё более сложным находить раз-
умный баланс интересов общества и государства в ситуации 
заметно усложнившихся внешнеполитических и социально-
экономических условий жизни нашей страны, что в целом 
негативно сказалось в практике изоляционизма и подозри-
тельности по отношению к многим известным и уважаемым 
членам гражданского общества.

§ 1. Теоретические основы гражданского  
общества

Проблемы развития гражданского общества напрямую вы-
ражаются в фактическом воплощении теоретических концеп-
ций и идеалов данного понятия в реальности, в обратном вли-
янии такой реальности на теорию, а также в функциональных, 
институциональных и юридических аспектах организации и 
самоорганизации, самостоятельности гражданского общества.

Прежде всего, рассмотрение проблем развития гражданско-
го общества требует определения его понятия и сущности. В 
политико-правовых и социальных исследованиях проблемати-
ка гражданского общества раскрыта достаточно многогранно1. 
При этом теория данного вопроса, помимо учёта историческо-
го опыта, должна ориентироваться также и на практические 
аспекты реализации идей гражданского общества в основном в 
социальной, политической и правовой сферах.

Гражданское общество – это прежде всего общество, а не 
государство или иное социальное образование. Необходимо 
учитывать, что общество на разных этапах своего развития 
преобразовывалось в направлении от первобытно-общинного 
(традиционного) к современному (постиндустриальному), по 
большей части, гражданскому. Соответственно этому услож-

1  См., например: Krader Lawrence. Dialectic of Civil Society. Amsterdam, The 
Netherlands, 1976. P. 15 – 162.
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нялись и менялись социально-политические практики взаи-
модействия членов общества между собой, а также общества с 
другими социальными образованиями.

Действительно, современное общество качественно отли-
чается от традиционного общества и даже от общества, суще-
ствовавшего, скажем, тридцать лет назад. Общество, перво-
начально близкое к природе, постепенно во всех смыслах от 
неё отдалялось, вмешиваясь в биологические законы и созда-
вая новые социальные практики, при этом зачастую проявляя 
природные инстинкты выживания и обнажая ярко выражен-
ные биологические предпосылки поведения.

Меняется и внешняя среда общества. Прежде всего, эти 
изменения отражаются в устройстве государства – достаточно 
вспомнить, например, марксистскую теорию общественно-
экономических формаций: от первобытной общины до ком-
мунизма. Правда, в рамках современных концепций комму-
низм теперь можно заменить социальным капитализмом и/
или государством всеобщего благоденствия.

Само понятие гражданского общества, пришедшее к нам 
из античности, употреблялось в те времена в значении, не-
сколько отличном от современного. Не было разграничения 
государства и общества в нынешнем его понимании, соци-
ально-политическая реальность была жёстко стратифициро-
вана, и «гражданские» права и блага распространялись лишь 
на узкую верхушку олигархии полиса. Но нельзя не упомянуть 
об отдельных гуманистических и политико-идеалистических 
идеях античности, которые стали основой современной тео-
рии гражданского общества.

Марксистский тезис об определяющем характере эконо-
мического базиса в жизни общества и государства до сих пор 
достаточно сложно опровергнуть по существу. Развитие про-
мышленности и торговли в эпоху позднего Средневековья и 
Нового времени привело как к качественному изменению го-
сударственной картины мира, так и к существенным соци-
альным, психологическим, идеологическим переменам в со-
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знании людей и, как следствие, в общественных практиках. 
Именно в этот период наибольшее развитие получили идеи, 
связанные с разграничением общества и государства, в пер-
вую очередь в связи с ограничением влияния государства на 
общество, а также с ролью индивида в обществе. Последую-
щее распространение массовых народных бунтов и револю-
ций, анархических и террористических организаций, пере-
делов собственности, государств, основанных на принципах 
диктатуры отдельного класса, расовой и социальной дискри-
минации в государственных масштабах вплоть до сегрегации и 
геноцида, – всё это и многое другое ставило под вопрос идеи 
и практики гражданского общества.

Теория и практика развития общества, синтез философ-
ско-политических идей и исторического опыта позволяют вы-
делить отдельные сущностные признаки современной модели 
гражданского общества. В первую очередь, следует выделять 
высокий уровень экономического развития общества, кото-
рый, согласимся с К. Марксом, оказывает непосредственное и 
зачастую определяющее значение на надстройку, на развитие 
социальных и культурных практик, психологии общественно-
го сознания, включая и сферу права. Общество, которое вы-
нуждено выживать и не имеет собственности (или постоянно 
её теряет из-за революций, национализаций, войн, инфляции, 
девальвации, реформ и т.п.), не заинтересовано в развитии 
гражданственности, правовой культуры, местного самоуправ-
ления, созидательной партийной, профсоюзной, волонтёр-
ской и другой деятельности. Наиболее вероятно, что оно бу-
дет либо вовлечено в массовые протестные отношения вплоть 
до революционных выступлений, либо вольно или невольно 
станет безликой массой конформистов и/или сольётся с го-
сударственным аппаратом и его образованиями, в том числе 
посредством механизмов коллективизации и насильственной 
консолидации.

Вторым основным признаком гражданского общества сле-
дует считать его самостоятельность, прежде всего, по отноше-
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нию к государству, его автономию, самоуправление, самоорга-
низацию, самодостаточность. Это предполагает определённый 
уровень общественного сознания, социальной ответственно-
сти и компромисса. Кроме того, самостоятельность граждан-
ского общества от государства нельзя абсолютизировать. Исто-
рия даёт нам богатую основу для обоснования необходимости 
ограниченного вмешательства и регулирования государства по 
отношению к гражданскому обществу, идей неолиберализма 
и протекционизма.

Сказанное обусловливает третий, ценностный признак 
гражданского общества – наличие практик применения об-
щепризнанных прогрессивных демократических принципов 
функционирования общественных институтов. Достаточ-
но ёмко этот признак характеризует формула М. Робеспьера 
«Свобода, Равенство, Братство». Необходимо лишь очистить 
её от революционной составляющей, вернуть ценности мира 
и безопасности времён Ренессанса и добавить позднее выкри-
сталлизованные идеи плюрализма мнений, открытости, соци-
ально-экономических, организационных и правовых гарантий 
реализации основных прав и свобод человека.

Синергия первого и третьего признаков позволяет рас-
сматривать гражданское общество не только и не столько в 
терминах частной собственности и частного интереса (подоб-
ные идеи следует признать несколько устаревшими), сколько 
в рамках социально ориентированного, правового, гармонич-
ного и справедливого развития экономического базиса обще-
ства, который обусловливает зеркальные преломления указан-
ных принципов в иных сферах жизни общества.

Сущность гражданского общества в российских реалиях не 
может быть раскрыта без анализа возможности применения 
данного термина в отношении социалистического (советско-
го) общества. Экстраполяция совокупности вышеуказанных 
признаков на социалистические идеалы с современных пози-
ций, как представляется, не позволяет полностью рассматри-
вать социалистическое общество в качестве «гражданского» в 
наиболее распространённом понимании.

§ 1. Теоретические основы гражданского общества
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Развитая система социальных гарантий, высокий уровень 
развития производительных сил, (во многом) науки и куль-
туры, составляющие основу общества развитого социализма, 
по мнению многих современников той эпохи, вполне соот-
ветствовали наиболее прогрессивным представлениям о граж-
данском обществе. При этом возникают сомнения в наличии 
в те времена, во-первых, политических свобод, а во-вторых, 
второго признака гражданского общества – его самостоятель-
ности и связанных с этим категорий.

Идеи коллективизма, сращивания государства и 
общественных организаций, редукция государства до формы 
политической организации буржуазии, а также чрезмерный 
государственный протекционизм, отсутствие политической 
конкуренции и свобод, во многом дезавуировали западную 
(нео)либеральную концепцию гражданского общества. 
Это выражалось, в частности, в отсутствии местного 
самоуправления (в классическом понимании), частной 
инициативы, индивидуального сознания (ответственности), 
значение которых в марксизме обесценивалось.

Таким образом, советская модель развития, которая носи-
ла во многом уникальный характер, породила настолько же 
уникальное советское общество (более привычно словосочета-
ние «советский народ»). Признание такого общества граждан-
ским означает отказ от классического принципа разделения 
государства и общества и приятие прогрессивности этатизи-
рованного общества. Реальное воплощение советских идеалов 
в жизнь авторы настоящей монографии, к сожалению или к 
счастью, не застали.

Приведённые рассуждения подводят к важному вопросу о 
возможном и наиболее оптимальном уровне взаимного влия-
ния государства и гражданского общества, в первую очередь 
по линии воздействия первого на второе. Для России наибо-
лее актуальной представляется позиция С.А. Авакьяна о том, 
что самостоятельное, автономное от государства существова-
ние гражданского общества невозможно, не может быть па-
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раллельных органов управления тем и другим2. С другой сто-
роны, в литературе отмечается, что зарубежные практики дают 
основания для отстаивания во многом противоположного вы-
вода о том, что многочисленные общественные организации 
и движения не всегда функционируют в рамках официальной 
политики и идеологии, а гражданское общество функциони-
рует самостоятельно3.

По данному вопросу с теоретико-методологических пози-
ций следует учитывать несколько важных обстоятельств. Пре-
жде всего, распространено мнение, что государство является 
формой, а общество – социальное содержание такой формы. 
Такая трактовка в целом сформулирована в марксистской 
традиции редукционизма или в традициях идеализма. Полное 
обобществление государства и политики влечёт построение 
модели этатистского общества, коллективистской организа-
ции и безграничного принуждения личности со стороны госу-
дарства. Как представляется, эти идеи легли в основу оправда-
ния государственного террора со стороны, скажем, якобинцев 
и большевиков. Либеральная же трактовка гражданского об-
щества делает акцент на свободу, функцию саморегуляции и 
защиты независимой личности от государства4.

Конечно, общество предшествует государству по времени 
появления и по политико-правовому оформлению. При этом 
развитие общества и государства не всегда взаимно обуслов-
лено и синхронизировано, что наиболее ярко выражается в 
ходе революционных выступлений, установления военных 
режимов и т.п. Кроме того, необходимо учитывать разнопла-
новый характер взаимодействия государства и общества. Их 
непосредственная связь проявляется в форме повседневного 

2 См.: Авакьян С.А. Конституционное право России: Учебный курс в 2-х т. Том 1. 
М., 2007. С. 442.
3  См.: Марченко М.Н. Правовое государство и гражданское общество (теоре-
тико-правовое исследование). М., 2015. С. 588 – 589.
4 См. подробнее, например: Голенкова З.Т. Альтернативы и перспективы разви-
тия гражданского общества в России // Гражданское общество: теория, исто-
рия, современность / Отв. ред. З.Т. Голенкова. М., 1999. С. 7 – 28. С. 10 – 12.
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взаимодействия индивидов, выполняющих различные соци-
альные функции и роли в обществе и в государстве, что обе-
спечивает диффузное взаимопроникновение обоих явлений. 
Одновременно важно выделять и институциональный уровень 
взаимодействия общества и государства, который имеет наи-
более формализованный характер и составляет субъектную ос-
нову гражданского общества.

Одни философы нивелируют различия между государством 
и обществом и считают, что государство или приходит на сме-
ну естественному состоянию войны благодаря договору между 
жителями, или является инструментом совершенствования 
общества. Другие, наоборот, разграничивают государство и 
гражданское общество и отстаивают примат того или другого, 
при этом государство рассматривается либо как неизбежное 
зло, либо как обособленный институт, охраняющий общество 
и ограничивающий его для обеспечения его же свободы5.

Указанная дискуссия получила специальное развитие в 
рамках формулирования теорий местного самоуправления – 
одного из основных институтов гражданского общества. С 
одной стороны, теория свободной (естественной) общины 
(пашни) и общественная (хозяйственная) теория местного 
самоуправления противопоставляли общину государству, вы-
деляли первичность общины, особый характер местных (ком-
мунальных) дел. С другой стороны, государственные теории 
местного самоуправления в целом исходили из единства задач 
и принципов деятельности государства и общины, при этом 
выделяя особые интересы местных сообществ.

Сказанное позволяет критически осмыслить тезисы, с од-
ной стороны, об этатизации общества, его поглощении госу-
дарством, а с другой стороны, об их абсолютной самостоя-
тельности друг от друга. Наверное, наибольшее значение здесь 
имеет социальная основа общества и государства. Реализация 
идей диктатуры отдельного класса, иных форм дискримина-

5  См. подробнее, например: Кин Джон. Демократия и гражданское общество / 
Перевод с английского М.А. Абрамова. М., 2001. С. 80 – 82.
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ции и узурпации власти увеличивают антагонизм общества и 
государства.

В современных (прогрессивных) реалиях развития соци-
альных практик наиболее актуальное значение вновь приоб-
ретают идеи солидаризма, общих экономических, социальных 
и духовных целей и интересов, объединения граждан для пре-
одоления эгоизма и «злой воли» индивидов, гуманистические 
идеи-цели удовлетворения потребностей человека и создания 
наиболее благоприятных условий для его полноценного раз-
вития. Причём данные идеи оказываются обоюдно примени-
мыми и к обществу, и к государству, взаимодействие которых 
осуществляется на разных уровнях и в разных формах.

Рассмотрение социально-политической реальности граж-
данского общества требует определения его институциональ-
ной основы. К данному вопросу возможно подходить с самых 
разнообразных позиций. В первую очередь, гражданское об-
щество есть общество определённого качества, общие харак-
теристики которого были кратко раскрыты ниже.

Кроме того, современное общество, даже достигшее рас-
смотренного качества развития, само по себе в совокупности 
не всегда можно считать гражданским. В связи с этим пред-
ставляется целесообразным отнесение того или иного инсти-
тута или субъекта к гражданскому обществу по принципу его 
участия в процессах общественного строительства и связи с 
государством (влияния на него). Указанный критерий пред-
полагает выделение определённой основы общества, носит во 
многом субъективный характер и нуждается в пояснениях.

К гражданскому обществу зачастую относят институты по-
литических партий, иных общественных объединений и не-
коммерческих организаций, средства массовой информации, 
местное самоуправление, формы демократии, семью и про-
чее. Однако критический анализ социально-политической ре-
альности общества может выявить, во-первых, тесную функ-
циональную, институциональную и/или фактическую связь 
большинства таких институтов с государством, а во-вторых, 

§ 1. Теоретические основы гражданского общества



22

отсутствие сколь-нибудь заметного участия отдельных инсти-
тутов в общественной жизни, её развитии и преобразованию 
на качественно новый уровень, обеспечении условий для са-
мореализации личностей и их объединений, о чём будет ска-
зано ниже подробнее.

Например, в России в настоящий момент зарегистриро-
вано около 23 тысяч муниципальных образований6, 78 поли-
тических партий7, 227 тысяч некоммерческих организаций8, 
из которых 82 включены в реестр организаций, выполняю-
щих функции иностранного агента (шесть организаций, ранее 
включённых в этот реестр, ликвидировались, а четыре были 
исключены из реестра в связи с «прекращением выполне-
ния функций иностранного агента»)9; существует пока одна 
иностранная неправительственная организация, деятельность 
которой признана нежелательной на территории Российской 
Федерации10. Однако количественные показатели в данном 
случае не раскрывают нам социально-политическую реаль-
ность гражданского общества. Для этого важно оценить фак-
тические полномочия и уровень самостоятельности органов и 
институтов местного самоуправления, программы и действия 
политических партий, участие общественных организаций в 
жизни общества в целом, плюрализм мнений и наличие дис-
куссий с государством и внутри общества по различным во-
просам общественной и государственной жизни.
6 См.: Официальный сайт Федеральной службы государственной статисти-
ки. URL: http://www.gks.ru/wps/wcm/connect/rosstat_main/rosstat/ru/statistics/
publications/catalog/doc_1244553308453
7 См.: Официальный сайт Министерства юстиции Российской Федерации. 
URL: http://minjust.ru/nko/gosreg/partii/spisok
8  См.: Информационный портал Министерства юстиции Российской Федера-
ции о деятельности некоммерческих организаций. URL: http://unro.minjust.ru/
NKOs.aspx
9 См.: Информационный портал Министерства юстиции Российской Федера-
ции о деятельности некоммерческих организаций. URL: http://unro.minjust.ru/
NKOForeignAgent.aspx
10 «Национальный фонд в поддержку демократии» (The National Endowment for 
Democracy). См.: Официальный сайт Министерства юстиции Российской Фе-
дерации. URL: http://minjust.ru/ru/activity/nko/unwanted
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Проблемы социально-политической реальности граждан-
ского общества и его регулирования тесно взаимообусловле-
ны, однако не имеют абсолютной причинно-следственной за-
висимости. С одной стороны, государственное регулирование 
общественной сферы во многом определяет законные рамки 
её существования и функционирования. С другой стороны, 
во-первых, общество часто «достойно» своего государства, т.е. 
является социальной и идеологической основой его деятель-
ности, а во-вторых, характеризуется определёнными поведен-
ческими стереотипами (практиками), которые зачастую не 
изменяются под влиянием внешних конкретно-исторических 
обстоятельств. Так, Россия зачастую называется закрепощён-
ным государством, в котором отсутствует баланс свободы и 
принуждения, большинство реформ заканчиваются плачевно, 
а процессы модернизации протекают путём достижения целей 
с наибольшими потерями11. Поэтому искусственное создание 
гражданского общества «сверху» вряд ли сможет быть эффек-
тивным без надлежащей общественной (естественной соци-
альной) базы. И наоборот, активность гражданского общества 
по влиянию на государство можно и нужно законодательно 
поощрять и закреплять, но зачастую невозможно фактически 
обеспечить правовыми методами.

§ 2. Местное самоуправление:  
регулируемая система или реальность?

Местное самоуправлениеможет служить мощным фунда-
ментом гражданского общества, инкубатором самостоятель-
ности и ответственности местного сообщества за решение 
вопросов местного значения без вмешательства государства. 
Однако социально-политическая реальность жизни россий-
ских муниципалитетов, к сожалению, не подтверждает их зна-
чимое участие в формировании гражданского общества.
11 См. подробнее, например: Анохина С.Л., Петухова Н.Е., Нестеренко Е.И. и 
др. Реформы в России XVIII – XX вв.: опыт и уроки / Под ред. Я.И. Пляйса. М., 
2010.
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Самостоятельность местного самоуправления обусловли-
вается наличием у него собственных и стабильных источни-
ков пополнения бюджета, достаточной экономической базой. 
В России же доля межбюджетных трансфертов в структуре до-
ходов местных бюджетов значительно превышает долю нало-
говых поступлений, что не соответствует лучшим зарубежным 
практикам и нивелирует идеи самостоятельности местных 
властей. Обеспечение финансовой независимости местного 
самоуправления может быть достигнуто путём расширения 
перечня местных налогов, предоставления муниципалитетам 
больших возможностей по установлению ставок, введению 
местных сборов12.

В качестве отдельного способа оптимизации бюджетных 
поступлений в муниципальные образования в литературе 
предлагается их преобразование в форме объединения для 
устранения дублирующих функций, сокращения количества 
избирательных кампаний и т.д.13 Подобная практика действи-
тельно распространена в России и в мире, однако должна 
применяться не с исключительной целью оптимизации рас-
ходов, а принимая во внимание необходимость расширения 
демократических практик и приближения местного самоу-
правления к населению с реальным учётом его мнения, чтобы 
население ощущало себя частью местного сообщества, а не 
объектом очередного уровня публичной власти.

В связи с этим также нельзя не отметить в целом пози-
тивные изменения законодательства по введению внутриго-
родских районов и городских округов с внутригородским де-
лением как новых видов муниципальных образований14. Это 
12  См. подробнее, например: Прудентов Р.В. Проект рамочной программы ре-
форм в сфере местного самоуправления в России // Конституционное и муни-
ципальное право. 2014. № 4. С. 64 - 70. С. 66; Кеня И.А. Экономическая основа 
местного самоуправления: понятие и особенности правового регулирования 
// Муниципальная служба: правовые вопросы. 2014. № 3. С. 20 - 23.
13  См.: Косинский П.Д. Преобразование муниципальных образований как спо-
соб выравнивания бюджетной обеспеченности // Муниципальная служба: пра-
вовые вопросы. 2015. № 2. С. 6 - 10.
14  См.: Федеральный закон № 136-ФЗ от 27.05.2014 (ред. от 03.02.2015) «О 
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позволит вновь приблизить местное самоуправление к город-
ским жителям, сформировать оптимальные самоуправляющи-
еся городские агломерации. При этом в литературе высказы-
ваются предложения использовать гибридные модели системы 
муниципалитетов в мегаполисах с учётом специфики органи-
зации городского хозяйства (отсутствие чётких границ между 
районами, интегрированность городского хозяйства и обще-
ства и т.д.), т.е. сочетать самоуправление с элементами децен-
трализации и деконцентрации государственного управления15. 
Думается, что введённая законодателем двухуровневая модель 
самоуправления городскими агломерациями в целом работо-
способна и должна применяться с учётом специального раз-
граничения полномочий между районами и городом в целом16.

При этом важная проблема формирования местного са-
моуправления в качестве основной ячейки гражданского 
общества заключается в размытости его полномочий. Иссле-
дователи справедливо критикуют непомерно большой пере-
чень вопросов местного значения, широкое распространение 
практик передачи муниципалитетам государственных полно-
мочий, не связанных с местными делами17. Действительно, 
муниципальное образование не может полноценно реализо-
вывать полномочия, скажем, в области охраны: организовы-

внесении изменений в ст. 26.3 Федерального закона «Об общих принципах 
организации законодательных (представительных) и исполнительных органов 
государственной власти субъектов Российской Федерации» и Федеральный 
закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации»» // Собрание законодательства РФ. 2014. № 22. Ст. 2770.
15  См.: Организация управления и самоуправления в крупнейших городах: со-
временное состояние и проблемы / Под ред. В.Б. Зотова. М., 2010. С. 50 – 71; 
Ким Ю.В. Системные эффекты несистемных решений: о тенденциях развития 
системы местного самоуправления в современной России // Конституционное 
и муниципальное право. 2015. № 5. С. 67 - 73.
16  См. подробнее: Бабичев И.В. Городские округа с внутригородским делением 
и внутригородские районы: новые юридические конструкции как возможный 
инструмент развития местного самоуправления на соответствующих террито-
риях // Конституционное и муниципальное право. 2015. № 3. С. 43 - 48.
17  См. подробнее, например: Васильев В.И. Муниципальная реформа: состоя-
ние и перспективы // Журнал российского права. 2014. № 6. С. 5 - 14.

§ 2. Местное самоуправление: регулируемая система или реальность?



26

вать и осуществлять мероприятия по гражданской обороне, 
защищать население и территорию от чрезвычайных ситуаций 
природного и техногенного характера, участвовать в профи-
лактике терроризма и экстремизма, а также в минимизации 
и (или) ликвидации последствий их проявления и т.д. и т.п.18

Широкая компетенция местных властей нивелирует идеи 
их самостоятельности, отдаляет местное самоуправление от 
модели гражданского общества. В самом деле, муниципали-
тет, занимающийся в целом государственными функциями, 
никак не может рассматриваться как самостоятельная ячейка 
гражданского общества, занимающаяся защитой и отстаива-
нием интересов жителей. Скорее, он будет казаться гражданам 
очередной бюрократической квазигосударственной машиной.

Огосударствление местного самоуправления и ущемление 
его самостоятельности проявляется и в установлении права 
глав субъектов РФ удалять глав муниципальных образований 
в отставку не только по объективным, но и по субъективным 
основаниям. Это также способствует встраиванию муниципа-
литетов в вертикаль власти, их отдалению от населения, кото-
рое не чувствует ответственность местных властей перед собой.

Наибольший общественный резонанс в последний год 
имела реформа порядка избрания глав муниципальных обра-
зований, проведённая в два этапа (в мае 2014 года и марте 
2015 года). По итогам реформы Федеральный закон об об-
щих принципах организации местного самоуправления в ст. 
36 закрепил три варианта избрания мэров (прямые выборы, 
избрание из состава депутатов и избрание депутатами из кан-
дидатов, отобранных конкурсной комиссией), применение 
которых определяется «в соответствии с законом субъекта 
Российской Федерации и уставом муниципального образо-
вания». При этом опасения исследователей оправдались – 
власти субъектов РФ начали в массовом порядке принимать 
законы, предусматривающие единственный (третий) способ 
18  См. подробнее: Глава 3 Федерального закона № 131-ФЗ от 06.10.2003 (ред. 
от 29.06.2015) «Об общих принципах организации местного самоуправления в 
Российской Федерации» // СЗ РФ. 2003. № 40. Ст. 3822.
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замещения должности мэра. Таким образом, по форме диспо-
зитивный закон обернулся новым ограничением выборности 
глав муниципальных образований.

В связи с этим в средствах массовой информации появля-
ются всё новые примеры активности гражданского общества 
против ограничений, вводимых депутатами субъектов РФ. На-
пример, Совет депутатов Родниковского сельского поселения 
Челябинской области самораспустился «во имя демократии», 
чтобы не принимать изменения в устав муниципалитета по 
отмене прямых выборов своего главы19. Ассоциация сельских 
муниципальных образований и городских поселений и другие 
обратились в Конституционный Суд РФ с запросом о некон-
ституционности изменений порядка замещения должностей 
глав муниципальных образований, введённых Федеральным 
законом и законом Челябинской области20. Коммунистиче-
ская партия РФ решила оспорить аналогичный закон Хан-
ты-Мансийского автономного округа в Европейском Суде по 
правам человека21.

Безусловно, порядок избрания глав муниципальных обра-
зований очень важен с точки зрения обеспечения реального 
представительства интересов населения и реализации идей 
гражданского общества на местном уровне. Однако и здесь 
многое зависит от граждан. Так, Европейская хартия местного 
самоуправления не предусматривает прямых выборов муни-
ципальных властей. Более того, во многих странах-участниках 
конвенции прямые выборы отсутствуют. Однако это далеко 
не всегда означает «наступление» на демократию и граждан-
ское общество. В России же отмена прямых выборов прямо 
связывается с переделом власти между муниципалитетами и 
властями субъектов РФ, назначением «нужных» лиц сверху, 

19  См.: Мухаметшина Е. Самороспуск за демократию // Ведомости. 19.08.2015. 
№ 152 (3898). С. 2.
20 См.: Мухаметшина Е. Конституционный Суд примет мэров // Ведомости. 
17.09.2015. № 173 (3919). С. 2.
21  См.: Чуракова О., Корня А. Выпрямить выборы // Ведомости. 31.07.2015. № 
139 (3885). С. 2.
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контролем за финансовыми потоками через «своих» людей, 
«подневольностью» назначенного мэра.

При этом в России имеются положительные примеры яр-
кой гражданской активности на местах. Широкую известность 
получил Фонд содействия развитию городов «Городские про-
екты Ильи Варламова и Максима Каца»22, созданный муни-
ципальным депутатом и блогером для улучшения городской 
среды. Среди инициатив Фонда – благоустройство отдельного 
района города, запрет отдельных парковок на тротуарах, улич-
ные пепельницы и прочее. При этом Фонд привлекает внима-
ние к городским проблемам статьями, лекциями, интервью, 
публикациями в блогах, выставками, работой со студентами. 
Инициативы Фонда основываются на специальных исследо-
ваниях волонтёров «в полях», т.е. на улицах города.

Зачатки гражданского общества на уровне местного само-
управления можно обнаружить в институтах непосредствен-
ной демократии: местных референдумах, опросах, правотвор-
ческих инициативах, публичных обсуждениях и слушаниях, а 
также территориальном общественном самоуправлении. Су-
ществующая практика применения указанных институтов не 
позволяет говорить об устойчивом формировании и функцио-
нировании гражданского общества. Так, публичные слушания 
становятся «формальным мероприятием, на котором зачастую 
присутствуют лишь муниципальные работники и случайные 
граждане. Анализ положений о порядке проведения публич-
ных слушаний свидетельствует порой о торжестве формальной 
демократии»23. Местные референдумы зачастую запрещаются 
по формальным основаниям24.
22  См.: URL: http://city4people.ru/
23  Фадеев В.И. Местное самоуправление в России: исторический опыт и со-
временная практика правового регулирования // Lex russica. 2014. № 4. С. 396 
- 412. С. 407.
24  Интересный пример попытки проведения местного референдума в городе 
Троицк (на тот момент ещё Московской области) см.: Павлушкин А.В., Мельник 
Т.Е. Вопросы защиты права на проведение местного референдума в судебной 
практике // Комментарий судебной практики / Под ред. К.Б. Ярошенко. М., 
2013. Вып. 18. С. 83 - 92.
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Территориальное общественное самоуправление (ана-
лог соседских советов в США) может быть основной ячей-
кой гражданского общества на местах, особенно в условиях 
всё большего отдаления законодательства и практики муни-
ципального строительства от общественной теории местного 
самоуправления. Органы территориального общественного 
самоуправления на практике могут реализовывать существен-
ные с точки зрения местного сообщества полномочия в сферах 
территориального планирования, хозяйственной деятельно-
сти, имеют большой потенциал развития. Отсутствие устой-
чивых и масштабных практик функционирования территори-
ального общественного самоуправления, как представляется, 
связано не только и столько с пробелами государственного 
регулирования, сколько с общей низкой активностью населе-
ния, его неверием в возможность воздействовать на властные 
решения и привычкой надеяться на действия властей. Вместе 
с тем в литературе отмечаются отдельные рациональные пред-
ложения по совершенствованию регулирования территориаль-
ного общественного самоуправления в части корректировки 
его понятия, введения возможности передачи ему части мест-
ных полномочий и прочее25.

В завершение разговора о местном самоуправлении напра-
шивается вывод о том, что оно (пока) не является в России 
значимой частью социально-политической реальности граж-
данского общества. Это выражается и в отсутствии интереса 
населения к местному самоуправления, и в сущности и фор-
мах его функционирования. Характер формирования муници-
пальных органов, перечень их полномочий и формы ответ-
ственности заставляют задуматься о реальном соотношении 
«самоуправления» и «управления» на местах. Самостоятель-
ность управления во многом декларативна, а регулирование 
института носит в целом ограничительный характер. При этом 
влияние местного самоуправления на государство минималь-
25  См. подробнее, например: Чеботарев Г.Н. Территориальное общественное 
самоуправление в системе местного самоуправления // Конституционное и 
муниципальное право. 2013. № 11. С. 72 - 77.
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но, регулирующая (применительно к государству) функция 
муниципальных властей на практике практически не реализу-
ется, какие-либо существенные законодательные инициативы 
представительных органов муниципалитетов на уровне субъ-
ектов РФ не становятся достоянием гласности и предметом 
общественного обсуждения.

Торкель Янссон предложил концепцию драматического 
«треугольника», верхним углом которого является государство, 
а двумя нижними – местное самоуправление и добровольные 
объединения. При этом в одних государствах общество имеет 
коммуналистический тип, т.е. основано на институтах мест-
ного самоуправления, а в других – «ассоциативный тип», т.е. 
основано на общественных объединениях, а в третьих ассоци-
ации и муниципалитеты становятся союзниками в построении 
гражданского общества26. Приведённый выше анализ россий-
ских институтов местного самоуправления, как представляет-
ся, свидетельствует о слабости «муниципального» угла треу-
гольника Янссона.

§ 3. Гражданское общество как регулируемая 
система

В Конституции РФ отсутствует специальная глава о граж-
данском обществе. Данный пробел в целом заполняет Кон-
ституционный Суд РФ, формулируя в основном достаточно 
либеральные правовые позиции по основным институтам и 
категориям гражданского общества, раскрытым выше27. Так, 
орган конституционной юстиции сформулировал обязанность 
государства обеспечивать поддержку гражданской активно-
сти, развитие начал самоуправления и автономии, которые 

26 См. подробнее: Янссон Т. Треугольная драма: взаимоотношения между го-
сударством, местным самоуправлением и добровольными организациями // 
Гражданское общество на европейском Севере. СПб., 1996. С. 6.
27  См. подробнее: Бондарь Н.С. Социоисторический динамизм Конституции 
- без переписывания конституционного текста // Журнал конституционного 
правосудия. 2014. № 2. С. 22 – 34. С. 30 – 32.
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так необходимы для становления гражданского общества28, и 
одновременно необходимость создания эффективных возмож-
ностей контроля за государством со стороны гражданского об-
щества29. Конституционный Суд также указывал, что «государ-
ство призвано создавать наиболее благоприятные условия для 
общественного контроля за деятельностью органов публичной 
власти и их должностных лиц, обеспечения открытости их де-
ятельности, предоставления гражданам полной и достоверной 
информации, касающейся процесса и результата выполнения 
возложенных на них функций»30. Также имеется масса По-
становлений Конституционного Суда, затрагивающих отдель-
ные институты гражданского общества – социальную природу 
рыночной экономики31, гарантирование народам природных 

28 Постановление Конституционного Суда РФ № 12-П от 19.12.2005 «По делу 
о проверке конституционности абз. 8 п1 ст. 20 Федерального закона «О несо-
стоятельности (банкротстве)» в связи с жалобой гражданина А.Г. Меженцева»» 
// Собрание законодательства РФ. 2006. № 3. Ст. 335.
29  Постановление Конституционного Суда РФ № 12-П от 17.06.2004 «По делу о 
проверке конституционности п. 2 ст. 155, п. 2 и 3 ст. 156 и абз. 22 ст. 283 Бюд-
жетного кодекса Российской Федерации в связи с запросами Администрации 
Санкт-Петербурга, Законодательного Собрания Красноярского края, Красно-
ярского краевого суда и Арбитражного суда Республики Хакасия»» // Собрание 
законодательства РФ. 2004. № 27. Ст. 2803.
30 Постановление Конституционного Суда РФ № 14-П от 30.06.2011 «По делу 
о проверке конституционности положений п. 10 ч. 1 ст. 17 Федерального за-
кона «О государственной гражданской службе Российской Федерации» и ст. 
20.1 Закона Российской Федерации «О милиции» в связи с жалобами граждан 
Л.Н. Кондратьевой и А.Н. Мумолина»» // Собрание законодательства РФ. 2011. 
№ 28. Ст. 4261.
31  См., например: Постановление Конституционного Суда РФ № 8-П от 
14.05.2009 «По делу о проверке конституционности положения подп. «б» п. 4 
Постановления Правительства Российской Федерации «Об утверждении По-
рядка определения платы и ее предельных размеров за загрязнение окружа-
ющей природной среды, размещение отходов, другие виды вредного воздей-
ствия» в связи с запросом Верховного суда Республики Татарстан»» // СЗ РФ. 
2009. № 22. Ст. 2752.
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ресурсов32, политических партий33 и т.д.
Заметными шагами вперёд на пути позитивного государ-

ственного регулирования гражданского общества следует при-
знать Федеральные законы о парламентском контроле 2013 
года34 и об основах общественного контроля в РФ 2014 года35. 
Первый из названных законов закрепил основные цели и 
принципы парламентского контроля, его субъекты и формы. 
К субъектам парламентского контроля отнесены палаты Фе-
дерального Собрания, их комитеты, комиссии и члены (де-
путаты), а также парламентская комиссия по расследованию 
фактов и обстоятельств, послуживших основанием для прове-
дения парламентского расследования. Второй закон закрепил 
«правовые основы организации и осуществления обществен-
ного контроля», его принципы, цели и задачи, статус субъ-
ектов такого контроля, а также формы и порядок его осу-
ществления. Указывается, что субъектами контроля являются 
общественные палаты и общественные советы при отдельных 

32  «…обязанность [Российской Федерации и её субъектов] по охране и обе-
спечению использования земли и других природных ресурсов как основы жиз-
ни и деятельности народов, проживающих на соответствующих территориях». 
Постановление Конституционного Суда РФ № 10-П от 07.06.2000 «По делу о 
проверке конституционности отдельных положений Конституции Республики 
Алтай и Федерального закона «Об общих принципах организации законода-
тельных (представительных) и исполнительных органов государственной вла-
сти субъектов Российской Федерации»» // СЗ РФ. 2000. № 25 Ст. 2728.
33  Постановление Конституционного Суда РФ № 1-П от 01.02.2005 «По делу о 
проверке конституционности абз. 2 и 3 п. 2 ст. 3 и п. 6 ст. 47 Федерального за-
кона «О политических партиях» в связи с жалобой общественно-политической 
организации «Балтийская республиканская партия»» // СЗ РФ. 2005. № 6. Ст. 
491; Постановление Конституционного Суда РФ № 18-П от 15.12.2004 «По делу 
о проверке конституционности п. 3 ст. 9 Федерального закона «О политических 
партиях» в связи с запросом Коптевского районного суда города Москвы, жа-
лобами общероссийской общественной политической организации «Право-
славная партия России» и граждан И.В. Артемова и Д.А. Савина»» // Собрание 
законодательства РФ. 2004. № 51. Ст. 5260.
34 Федеральный закон № 77-ФЗ от 07.05.2013 (ред. от 04.11.2014) «О парла-
ментском контроле» // Собрание законодательства РФ. 2013. № 19. Ст. 2304.
35  Федеральный закон № 212-ФЗ от 21.07.2014 «Об основах общественного 
контроля в Российской Федерации» // Собрание законодательства РФ. 2014. 
№ 30 (Часть I). Ст. 4213.
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органах государственной власти, а также (в случаях и порядке, 
которые предусмотрены законодательством РФ) обществен-
ные наблюдательные комиссии, общественные инспекции, 
группы общественного контроля и иные организационные 
структуры общественного контроля.

Общая концепция указанных законов, безусловно, за-
служивает всесторонней поддержки. Вместе с тем, их деталь-
ный анализ приводит к выводу об отсутствии сколько-нибудь 
значимого влияния на социально-политическую и правовую 
реальность. Закон о парламентском контроле в целом си-
стематизирует ранее закреплённые полномочия федерально-
го парламента, оставляя при этом за скобками контрольную 
функцию представительных органов нижестоящих уровней 
публичной власти.

Закон об основах общественного контроля также содер-
жит лишь рамочное регулирование. Основными субъектами 
данного контроля оказались общественные палаты и обще-
ственные советы при отдельных органах власти, а не граж-
дане и общественные объединения. Объекты общественного 
контроля ограничены государственными и муниципальными 
органами и организациями, а также иными органами и ор-
ганизациями, которые осуществляют «отдельные публичные 
полномочия» в соответствии с федеральными законами, т.е. 
возможность самоконтроля гражданского общества оставлена 
за скобками. Устанавливается неопределённый принцип не-
допустимости «необоснованного вмешательства» и «оказания 
неправомерного воздействия» субъектов общественного кон-
троля на публичные органы и организации, который может 
чрезмерно ограничивать свободу действий субъектов обще-
ственного контроля36.

Кроме того, в России сформирована достаточная законо-
дательная база развития различных институтов гражданского 
общества. В качестве иллюстрации и подтверждения достаточ-
36  См. подробнее, например: Доровских Д.В. Общественный контроль в Рос-
сийской Федерации: правовые основы // Государственная власть и местное 
самоуправление. 2015. № 6. С. 14 - 18.
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но упомянуть законы о средствах массовой информации37, об 
общественных объединениях38, о государственной поддержке 
молодежных и детских общественных объединений39, о благо-
творительной деятельности и благотворительных организаци-
ях40, о некоммерческих организациях41, о профсоюзах42, о по-
литических партиях43, о блогерах44 и т.д. В рамках данной главы 
мы не будем детально останавливаться на всех особенностях и 
проблемах регулирования отдельных институтов гражданского 
общества, а ограничимся лишь точечными ремарками.

К основным институтам гражданского общества можно 
отнести Уполномоченного по правам человека в РФ, кото-
рый «независим и неподотчетен каким-либо государственным 
органам и должностным лицам»45, а также общественные па-

37 Закон РФ № 2124-1 от 27.12.1991 (ред. от 13.07.2015) «О средствах массо-
вой информации» // Ведомости СНД и ВС РФ. 1992. № 7. Ст. 300.
38  Федеральный закон № 82-ФЗ от 19.05.1995 (ред. от 08.03.2015) «Об обще-
ственных объединениях» // Собрание законодательства РФ. 1995. № 21. Ст. 
1930.
39  Федеральный закон № 98-ФЗ от 28.06.1995 (ред. от 05.04.2013) «О государ-
ственной поддержке молодежных и детских общественных объединений» // 
Собрание законодательства РФ. 1995. № 27. Ст. 2503.
40  Федеральный закон № 135-ФЗ от 11.08.1995 (ред. от 05.05.2014) «О благо-
творительной деятельности и благотворительных организациях» // Собрание 
законодательства РФ. 1995. № 33. Ст. 3340.
41  Федеральный закон № 7-ФЗ от 12.01.1996 (ред. от 13.07.2015) «О некоммер-
ческих организациях» // Собрание законодательства РФ. 1996. № 3. Ст. 145.
42  Федеральный закон № 10-ФЗ от 12.01.1996 (ред. от 22.12.2014) «О профес-
сиональных союзах, их правах и гарантиях деятельности» // Собрание законо-
дательства РФ. 1996. № 3. Ст. 148.
43  Федеральный закон № 95-ФЗ от 11.07.2001 (ред. от 23.05.2015) «О полити-
ческих партиях» // Собрание законодательства РФ. 2001. № 29. Ст. 2950.
44  Федеральный закон № 97-ФЗ от 05.05.2014 (ред. от 21.07.2014) «О внесении 
изменений в Федеральный закон «Об информации, информационных техноло-
гиях и о защите информации» и отдельные законодательные акты Российской 
Федерации по вопросам упорядочения обмена информацией с использова-
нием информационно-телекоммуникационных сетей» // Собрание законода-
тельства РФ. 2014. № 19. Ст. 2302.
45  П.1 ст. 2 Федерального конституционного закона № 1-ФКЗ от 26.02.1997 
(ред. от 23.05.2015) «Об Уполномоченном по правам человека в Российской 
Федерации» // Собрание законодательства РФ. 1997. № 9. Ст. 1011.
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латы. Цели и задачи Общественной палаты РФ связаны с со-
гласованием общественно значимых интересов для решения 
наиболее важных вопросов экономического и социального 
развития, защиты прав человека, демократических принци-
пов развития гражданского общества и т.д. При этом 40 чле-
нов Общественной палаты РФ утверждаются Президентом, 85 
членов избираются общественными палатами субъектов РФ 
путём тайного альтернативного голосования в субъектах РФ, 
а 43 члена от общероссийских общественных объединений и 
иных некоммерческих организаций утверждаются путём рей-
тингового интернет-голосования46. Т.е. ярко выраженный го-
сударственный уклон формирования Общественной палаты 
сочетается с достаточно демократичным порядком избрания 
многих её членов.

Позитивным институциональным аспектом гражданского 
общества следует также признать наличие общественных 
советов при органах власти. Состав общественных советов 
формируется органом власти совместно с Общественной 
палатой РФ. В состав общественного совета включаются 
члены Общественной палаты РФ, независимые от органов 
государственной власти РФ эксперты, представители 
заинтересованных общественных организаций и иные лица47.

Для многих развивающихся стран более или менее акту-

46 См.: Ст. 2, 6, 8 Федерального закона № 32-ФЗ от 04.04.2005 (ред. от 
20.04.2014) «Об Общественной палате Российской Федерации» // Собрание 
законодательства РФ. 2005. № 15. Ст. 1277.
47  См. подробнее: Постановление Правительства РФ № 481 от 02.08.2005 
(ред. от 06.06.2013) «О порядке образования общественных советов при фе-
деральных министерствах, руководство которыми осуществляет Правитель-
ство Российской Федерации, федеральных службах и федеральных агентствах, 
подведомственных этим федеральным министерствам, а также федеральных 
службах и федеральных агентствах, руководство которыми осуществляет Пра-
вительство Российской Федерации» // Собрание законодательства РФ. 2005. 
№ 32. Ст. 3322; Указ Президента РФ № 842 от 04.08.2006 (ред. от 23.05.2013) «О 
порядке образования общественных советов при федеральных министерствах, 
федеральных службах и федеральных агентствах, руководство деятельностью 
которых осуществляет Президент Российской Федерации, при федеральных 
службах и федеральных агентствах, подведомственных этим федеральным ми-
нистерствам» // Собрание законодательства РФ. 2006. № 32. Ст. 3539.
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альную проблему общественного сектора составляют чрез-
мерные бюрократические трудности регуляторного харак-
тера, перегибы с регистрацией, проверками общественных 
объединений регулирующими и надзорными органами и т.п. 
Всё это релевантно и для России, однако в целом подобные 
трудностивсё более успешно нивелируются благодаря пози-
тивным качественным изменениям административного ап-
парата государства и нормативной базы. При этом проблемы 
необоснованных отказов в регистрации и чрезмерных прове-
рок общественного сектора, которые могут быть политически 
мотивированы, на практике сохраняются.

Регулирование институтов гражданского общества, как 
представляется, должно в максимальной степени адекватно 
учитывать иногда противоположные интересы государства и 
гражданского общества, безопасности, стабильности и сво-
боды. Общественные объединения, конечно, могут оказаться 
агентами западных спецслужб, могут иметь террористический 
и экстремистский характер. Более того, история (в том чис-
ле отечественная), особенно отдельные конспирологические 
теории, предоставляет достаточно богатый материал для раз-
мышлений о том, как отдельные общественные объединения 
могут вести деструктивную идеологическую обработку населе-
ния, организовывать политические убийства, государственные 
перевороты и гражданские войны. При этом работа государ-
ственных служб безопасности по данному направлению долж-
на носить точечный характер в рамках конкретных оператив-
но-розыскных и разведывательных мероприятий. В России же 
наблюдается определённый дисбаланс общего регулирования 
в пользу интересов обеспечения безопасности и стабильности 
государственного и общественного строя в ущерб отдельным 
институтам гражданского общества.

Наиболее ярко указанная тенденция на законодательном 
уровне проявилась в результате введения понятия «некоммер-
ческой организации, выполняющей функции иностранного 
агента» (далее – «иностранный агент»). Критерии отнесения 
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некоммерческой организации к иностранным агентам – по-
лучение иностранного финансирования и участие в полити-
ческой деятельности на территории России. Коротко говоря, 
оба эти критерия носят достаточно абстрактный характер и 
допускают расширительное толкование на практике.

Формулировки первоначального закона 2012 года в целом 
не предусматривали каких-либо непреодолимых ограничи-
тельных мер и формально обосновывались необходимостью 
повышения прозрачности таких некоммерческих организа-
ций. Так, иностранные агенты должны подать заявление о 
включении себя в реестр, сопровождать свои материалы ука-
занием на их издание иностранным агентом, предоставлять в 
Министерство юстиции РФ ежегодное аудиторское заключе-
ние, а также на ежеквартальной основе – отдельные докумен-
ты о целях расходования денежных средств и использования 
иного имущества, и раз в полгода – отчёты о деятельности и 
о персональном составе руководящих органов48.

Впоследствии, в избирательное законодательство был 
включён запрет иностранным агентам в любых формах уча-
ствовать в избирательных кампаниях и кампаниях референ-
дума, в том числе осуществлять любую деятельность, способ-
ствующую или препятствующую выдвижению и избранию 
кандидатов, достижению определенного результата на выбо-
рах и референдумах49. В дополнение Министерство юстиции 
РФ предлагает ужесточить отчётность иностранных агентов 
путём введения требования уведомления об утверждённых 
программах и проводимых мероприятиях в течение трёх дней 
с момента утверждения или принятия решения о проведении. 
48  См. подробнее: Федеральный закон № 121-ФЗ от 20.07.2012 (ред. от 
04.06.2014) «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Рос-
сийской Федерации в части регулирования деятельности некоммерческих ор-
ганизаций, выполняющих функции иностранного агента» // Собрание законо-
дательства РФ. 2012. № 30. Ст. 4172.
49  См.: П. 6 ст. 3 Федерального закона № 67-ФЗ от 12.06.2002 (ред. от 
06.04.2015) «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в 
референдуме граждан Российской Федерации» // Собрание законодательства 
РФ. 2002. № 24. Ст. 2253.
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Кроме того, предлагается запретить государственным слу-
жащим участвовать в создании и деятельности иностранных 
агентов, а также обязать грантодателей предупреждать о полу-
чении ими денежных средств от иностранцев50. Гражданские 
активисты ожидают введения дополнительных запретов де-
ятельности иностранных агентов в отдельных сферах обще-
ственной жизни.

В связи с этим следует отметить, что Конституционный 
Суд РФ исключал введение ограничений деятельности ино-
странных агентов, допуская лишь требования предоставления 
ими дополнительной отчётности51. Кроме того, общественные 
деятели и даже судья Конституционного Суда РФ В.Г. Ярос-
лавцев в своём особом мнении обоснованно отмечают нега-
тивную окраску термина «иностранный агент». Данный тер-
мин формирует отрицательное общественное мнение, создаёт 
обстановку недоверия, манипулирует сознанием граждан, 
направлен на фактическое ограничение деятельности, изо-
ляцию и дискредитацию соответствующих некоммерческих 
организаций.

 В июне 2015 года вступила в силу процедура признания 
нежелательной на территории РФ деятельности иностранной 
или международной неправительственной организации, пред-
ставляющей угрозу основам конституционного строя РФ, обо-
роноспособности страны или безопасности государства, а уча-
стие в деятельности такой организации теперь наказывается в 
административном и уголовном порядке. Предусматривается, 

50 См.: Мухаметшина Е., Козлов П. Агенты дозрели // Ведомости. 07.09.2015. 
№ 165 (3911). С. 2.
51 См.: Постановление Конституционного Суда РФ № 10-П от 08.04.2014 «По 
делу о проверке конституционности положений п. 6 ст. 2 и п.7 ст.32 Федераль-
ного закона «О некоммерческих организациях», ч.6 ст. 29 Федерального закона 
«Об общественных объединениях» и ч. 1 ст. 19.34 Кодекса Российской Федера-
ции об административных правонарушениях в связи с жалобами Уполномочен-
ного по правам человека в Российской Федерации, фонда «Костромской центр 
поддержки общественных инициатив», граждан Л.Г. Кузьминой, С.М. Смирен-
ского и В.П. Юкечева» // Собрание законодательства РФ. 2014. № 16. Ст. 1921. 
Особое мнение судьи В.Г. Ярославцева // СПС Консультант Плюс.
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что деятельность иностранной или международной неправи-
тельственной организации, представляющая угрозу основам 
конституционного строя РФ, обороноспособности страны или 
безопасности государства, может быть признана нежелатель-
ной на территории РФ по решению Генерального прокурора 
РФ (его заместителей) по согласованию с МИД России52.

С 2016 года по общему правилу в качестве учредителя 
(участника) СМИ, редакции СМИ, а также юридического 
лица, осуществляющего вещание, не вправе будут выступать 
лица с иностранным участием. Кроме того, по общему прави-
лу лицам с иностранным участием будет запрещено владеть, 
управлять или контролировать (прямо или косвенно) более 
чем 20 процентов долей (акций) в уставном капитале лица, 
являющегося участником (членом, акционером) учредителя 
СМИ, редакции СМИ, а также юридического лица, осущест-
вляющего вещание53. Указанные ограничения, хотя и имеют миро-
вые аналоги, представляются чрезмерными и могут повлечь сужение 
сферы независимых СМИ как важнейшей позитивной части граждан-
ского общества.

Зато регулирование политических партий в России в на-
стоящее время достаточно либерально – для учреждения пар-
тии достаточно иметь не менее пятисот членов, региональные 
отделения не менее чем в половине субъектов РФ, и органы 
и структурные подразделения на территории РФ. При этом 
выдвижение политической партией кандидата (списка канди-
датов) не требует сбора подписей избирателей лишь в слу-
чае, если соответствующий список кандидатов, выдвинутый 
такой партией, получил не менее трёх процентов голосов из-
бирателей по результатам выборов в Государственную Думу (в 
отношении выборов в Государственную Думу, представитель-

52  См. подробнее: Федеральный закон № 129-ФЗ от 23.05.2015 «О внесении 
изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации» // Со-
брание законодательства РФ. 2015. № 21. Ст. 2981.
53  См. подробнее: Федеральный закон № 305-ФЗ от 14.10.2014 «О внесении 
изменений в Закон Российской Федерации «О средствах массовой информа-
ции»» // Собрание законодательства РФ. 2014. № 42. Ст. 5613.
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ные органы субъектов РФ и муниципальных образований) и/
или в представительный орган данного субъекта РФ (в отно-
шении выборов в представительные органы муниципальных 
образований), либо был допущен к распределению мандатов 
хотя бы одного субъекта РФ (в отношении выборов в Государ-
ственную Думу)54. На выборах главы субъекта РФ выдвижение 
кандидата политической партией и выдвижение кандидата в 
порядке самовыдвижения должны поддержать от 5 до 10 про-
центов депутатов представительных органов муниципальных 
образований и (или) избранных на муниципальных выборах 
глав муниципальных образований субъекта РФ55. При этом 
кандидатам, баллотирующимся по одномандатным округам на 
выборах депутатов региональных парламентов, для регистра-
ции требуется собрать подписи трёх процентов избирателей 
соответствующего округа, что является сверхжёстким и чрез-
вычайно трудно выполнимым требованием; для регистрации 
же самовыдвиженца на должность главы субъекта РФ требует-
ся собрать подписи от половины процента до двух процентов 
избирателей субъекта РФ56.

Указанные правила в целом направлены на ограничение 
активного участия большого количества партий и самовыдви-
женцев в политической жизни. Представляется необходимым 
снизить требования по сбору подписей как в части случаев 
обязательного сбора подписей, так и в части их необходимого 
количества, чтобы повысить возможности гражданского об-
54 См.: Ст.35.1 Федерального закона № 67-ФЗ от 12.06.2002 (ред. от 06.04.2015) 
«Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референду-
ме граждан Российской Федерации»; Ст. 44 Федерального закона № 20-ФЗ от 
22.02.2014 (ред. от 14.07.2015) «О выборах депутатов Государственной Думы 
Федерального Собрания Российской Федерации» // Собрание законодатель-
ства РФ. 2014. № 8. Ст. 740.
55  См. подробнее: Ст. 18 Федерального закона № 184-ФЗ от 06.10.1999 (ред. 
от 13.07.2015) «Об общих принципах организации законодательных (предста-
вительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации» // Собрание законодательства РФ. 1999. № 42. Ст. 5005.
56 См.: П. 1.1 и 1.2 ст. 37 Федерального закона № 67-ФЗ от 12.06.2002 (ред. от 
06.04.2015) «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в 
референдуме граждан Российской Федерации».
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щества по влиянию и участию в политической жизни страны.
Лишь на муниципальных выборах сейчас допускается соз-

дание союзов политических партий и иных общественных объ-
единений с целью совместного формирования списков кан-
дидатов. Более того, к сожалению, максимальное количество 
представителей общественных объединений в таких списках 
ограничено пятнадцатью процентами57. Представляется необ-
ходимым распространить практику создания союзов партий 
и иных общественных объединений на выборы всех уровней 
власти, а также повысить планку участия иных общественных 
объединений в таких союзах, что послужит мощным импуль-
сом для развития данных институтов гражданского общества 
в России.

Закон об основных гарантиях избирательных прав в ре-
дакции 2014 года предусмотрел возвращение в бюллетени при 
проведении выборов в органы местного самоуправления стро-
ки «против всех», а также ввёл правило о признании таких вы-
боров несостоявшимися, если такая строка получит наиболь-
шее число голосов. При этом субъекты РФ вправе отказаться 
от включения такой строки в бюллетени58. К настоящему 
моменту голосование «против всех» на муниципальных вы-
борах предусмотрено только в шести субъектах РФ. При этом 
в пояснительной записке к законопроекту обоснованно ука-
зывалось, что отсутствие такой строки лишает отдельных из-
бирателей возможности выразить свою волю адекватным об-
разом и дискриминирует этих избирателей59. Представляется 

57  См.: Федеральный закон № 42-ФЗ «О внесении изменений в ст. 25 и 26 Фе-
дерального закона «О политических партиях» и Федеральный закон «Об основ-
ных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан 
Российской Федерации» от 5 апреля 2009 года // Собрание законодательства 
РФ. 2009. № 14. Ст. 1577; Старостина И.А. Российское избирательное право: 
доктрина и законодательство // Конституционное и муниципальное право. 
2009. № 24. С. 18 – 23.
58 См.: П. 8 ст. 63 и подп. «ж» п. 2 ст.70 Федерального закона № 67-ФЗ от 
12.06.2002 (ред. от 06.04.2015) «Об основных гарантиях избирательных прав и 
права на участие в референдуме граждан Российской Федерации».
59 См. подробнее: Аналитический отчет № 1 «О соблюдении принципов и стан-
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необходимым восстановить строку «против всех» на выборах 
всех уровней власти посредством императивной нормы Феде-
рального закона для максимальной реализации целей, кото-
рые были указаны в пояснительной записке к законопроекту 
2014 года, а также предотвращения голосования за маргиналь-
ных и/или авантюрных политиков, обеспечения инструмента 
предотвращения злоупотреблений административным ресур-
сом, что чрезвычайно важно для позитивного направления де-
ятельности гражданского общества.

Приведённый выше краткий обзор отдельных характерных 
черт государственного регулирования российского граждан-
ского общества и непосредственно связанных с ним институ-
тов не будет полноценным без раскрытия социально-полити-
ческой реальности развития гражданского общества, которую 
зачастую невозможно понять и объяснить на основании регу-
лирующих законодательных норм.

§ 4. Социально-политическая реальность  
гражданского общества

В России имеется достаточно большое количество приме-
ров созидательного развития институтов гражданского обще-
ства, объединяющихся в связи с отдельными вопросами и 
проблемами. Достаточно упомянуть благотворительный фонд 
помощи детям с онкогематологическими и иными тяжелыми 
заболеваниями «Подари жизнь», созданный актрисами Диной 
Корзун и Чулпан Хаматовой. Данный фонд реализуетисклю-
чительно важные задачи сбора средств на лечение и реабили-
тацию детей, помощь клиникам, привлечение общественного 
внимания к проблемам больных детей, содействие развитию 
донорства крови и т.д.60

дартов демократических выборов на этапах подготовки, назначения и началь-
ной стадии выборов 13 сентября 2015 г.» // Долгосрочное наблюдение МОФ 
«ГОЛОС-Урал» и движения «Голос». М., 10.07.2015. URL: http://www.golosinfo.
org/ru/articles/28521
60  См.: Официальный сайт благотворительного фонда помощи детям с онко-
гематологическими и иными тяжелыми заболеваниями «Подари жизнь». URL: 
http://podari-zhizn.ru/main

Глава 1. Гражданское общество как социально-политическая реальность,  
регулирующая и регулируемая система 



43

Другой пример объединения неравнодушных граждан – 
общественное движение «Архнадзор», которое объединяет 
активистов, желающих сохранить исторические памятники, 
ландшафты и виды Москвы, её культурное наследие. Движе-
ние инспектирует и контролирует сохранность памятников 
архитектуры, расследует нарушения законодательства, прово-
дит дискуссии по проблемным вопросам охраны памятников, 
осуществляет экспертизы, консультации и просветительские 
программы61.

Пожалуй, наибольшую значимость в вопросах исследова-
ния и обсуждения социально-политической реальности граж-
данского общества в избирательной сфере приобрели МОФ 
«ГОЛОС-Урал»62 и движение в защиту прав избирателей «Го-
лос», деятельность которых освещается на информационном 
ресурсе www.golosinfo.org. Деятельность указанных объедине-
ний важна с точки зрения как формирования гражданского 
общества в России, так и позитивного влияния на избиратель-
ные практики нашего времени.

Например, в июле – сентябре 2015 года «Голос» и «Коми-
тет гражданских инициатив» Алексея Кудрина подготовили и 
опубликовали на указанном информационном ресурсе массу 
аналитических отчётов и докладов о соблюдении принципов 
и стандартов демократических выборов на различных стадиях 
выборов 13 сентября 2015 года, их правовых и политических 
особенностях63, которые по глубине эмпирической базы и ши-
роте выводов могут составить здоровую конкуренцию многим 
современным научным исследованиям. В отчётах и докладах 
содержится множество практических выводов и рекомендаций 
законодателю, субъектам законодательной инициативы, изби-

61 См.: URL: http://www.archnadzor.ru/
62  Материалы МОФ «ГОЛОС-Урал» с 27 июля 2015 года издаются и распро-
страняются МОФ «ГОЛОС-Урал» в статусе организации выполняющий функ-
ции иностранного агента, после принудительного включения в реестр.
63  Указанные отчёты и доклады размещены на информационном ресурсе www.
golosinfo.org в разделе о едином дне голосования 13 сентября 2015 года. URL: 
http://www.golosinfo.org/ru/edg-2015
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рательным комиссиям, кандидатам и политическим партиям, 
судам и иным правоохранительным органам и средствам мас-
совой информации. Помимо прочего, гражданские активи-
сты на основе обширных исследований делают выводы, что 
так называемый «муниципальный фильтр» не согласуется с 
принципом свободных и равных выборов, требуют ограни-
чить использование на выборах административного ресурса и 
неконкурентной борьбы и всячески обеспечивать равенство 
кандидатов, усилить меры ответственности за использование 
должностных преимуществ на выборах, обязать действующих 
руководителей регионов и муниципалитетов на период изби-
рательной кампании уходить в отпуск, и многое другое.

Среди многочисленных политических партий России в ка-
честве наиболее заметного члена гражданского общества мож-
но выделить партию «Республиканская партия России – Пар-
тия народной свободы» («ПАРНАС»). Будучи оппозиционной 
политической силой, она прикладывает значительные усилия 
для демократизации избирательных практик в России. Напри-
мер, в ходе подготовки к последнему единому дню голосова-
ния 13 сентября 2015 года указанная партия организовыва-
ла многочисленные акции обсуждения наиболее актуальных 
проблем, привлекала внимание к отдельным нарушениям. 
Гражданским активистам особенно запомнилась крайне яркая 
кампания по сбору подписей указанной партией – она была 
превращена в открытое реалити-шоу, в котором зрители были 
посвящены во все детали работы избирательного штаба, сбора 
подписей, их проверки и т.д.

Введение категории «иностранных агентов» оказало до-
статочно существенное влияние на состояние гражданского 
общества в России. При этом целью законодателя, вероятно, 
является отстранение иностранных агентов от влияния на рос-
сийское гражданское общество. Недаром в Европейском суде 
по правам человека накопились десятки жалоб на нарушение 
законом об иностранных агентах свободы выражения мнения, 
свободы собраний и объединений, а также правила о запреще-
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нии дискриминации64. Государственные же гранты всё чаще 
получают организации, аффилированные с государственными 
структурами65. При этом к иностранным агентам предъявля-
ются требования о двойной уплате налогов, на этой основе 
возбуждаются уголовные дела66. Слово «агент» содержит намёк 
на то, что такие организации, как шпионы, выполняют волю 
своих хозяев. Однако это противоречит сути работы неком-
мерческих организаций, создаваемых не в интересах жертво-
вателей, а для выполнения общественно значимых задач. Чи-
новники утверждают, что общее количество некоммерческих 
организаций в тысячи раз превышает количество иностранных 
агентов, поэтому какие-либо проблемы в данной сфере наду-
манны. Однако в данном случае количество не коррелирует с 
качеством. В список иностранных агентов попадают наиболее 
яркие представители гражданского общества.

Так, в реестр иностранных агентов внесена АНО «Центр 
антикоррупционных исследований и инициатив «Транспе-
ренси Интернешнл-Р», широко известная своим позитив-
ным вкладом в борьбу с коррупцией по всему миру. В России 
же депутат Государственной Думы высказывает мнение, что 
общественная активность против коррупции может быть ис-
пользована для разрушения национального суверенитета67. 
В реестре иностранных агентов также оказались «Пермь-36», 
создавшая музей лагерного быта, правозащитники из «Аго-
ры» и «Мемориала», Московская школа гражданского про-
свещения, экологические и благотворительные организации, 
помощники инвалидам и больным детям. Также в реестр 
64  См. подробнее: Мухаметшина Е. Агенты атакуют Страсбург // Ведомости. 
14.05.2015. № 84 (3830). С. 2.
65  См. подробнее: Исследование информационной открытости системы рас-
пределения государственной поддержки НКО: 2012-213 // АНО «Центр анти-
коррупционных исследований и инициатив «Трансперенси Интернешнл-Р». М., 
2015. URL: http://transparency.org.ru/images/docs/research/2015_Transparency_
NGO_Public_Support_2012-2013.pdf
66  См. подробнее: Мухаметшина Е. Агент платит дважды // Ведомости. 
09.04.2015. № 62 (3808). С. 3.
67  См.: Козлов П. Знаменитый агент // Ведомости. 08.04.2015. № 61 (3807). С. 3.
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иностранных агентов внесён один из крупнейших открытых 
благотворительных фондов «Династия» Дмитрия Зимина, еже-
годные бюджеты которого на благотворительность составляли 
сотни миллионов рублей и во многом финансировались с ино-
странных счетов своего российского основателя; с 31 октября 
2015 года фонд прекращает свою деятельность68. Дочь Евгения 
Ясина, фонд которого («Либеральная миссия») также внесён в 
реестр иностранных агентов, так объясняла желание оспорить 
решение о внесении в реестр: «Для стариков это дело личной 
чести: они знают, что означали слова «иностранный агент» в 
годы их детства»69.

При этом исследования показывают, что иностранное фи-
нансирование получают также крупнейшие частные фонды 
России, в том числе бизнесменов Алишера Усманова, Олега 
Дерипаски, Романа Абрамовича и Геннадия Тимченко, Рус-
ская православная церковь, Центр национальной славы, Фонд 
Андрея Первозванного и даже вышеупомянутый фонд помо-
щи детям «Подари жизнь»70. Такие фонды и организации, 
вероятно, не считаются занимающимися «политической дея-
тельностью». Стоит также отметить, что меценатство в России 
жёстко контролируется и почти не поощряется с финансовой 
точки зрения71.

Для закрытия международных организаций в России зача-
стую достаточно введения неформальных запретов или намё-
ков на возможность принятия реальных запретительных мер. 
Так, Фонд Макартуров, российский филиал которого с 1992 
года выделил более 173 миллионов долларов на развитие права 
и образования в России и борьбу с распространением ядер-

68 См. подробнее: Официальный сайт Фонда некоммерческих программ Дми-
трия Зимина «ДИНАСТИЯ». URL: http://www.dynastyfdn.com/
69  Грозовский Б., Эппле Н., Аптекарь П. Дело чести // Ведомости. 26.05.2015. 
№ 92 (3838). С. 1, 6.
70 См. подробнее: Виноградова Е., Шлейнов Р., Сагдиев Р. Агентом может стать 
каждый // Ведомости. № 125 (3871). С. 20 – 21.
71  См. подробнее: Гусев И. Благие дела под контролем // Юридическая газета. 
2011. № 12. С. 3.
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ного оружия, объявил о закрытии своего филиала в Москве в 
связи с внесением его в «патриотический стоп-лист» Совета 
Федерации72.

Также гражданскому сообществу широко известна деятель-
ность Фонда свободы информации, который после внесения в 
реестр иностранных агентов действует как неформальное объ-
единение адвокатов и журналистов «Команда 29»73, которое 
защищает ст. 29 Конституции РФ о праве свободно искать, 
получать, передавать, производить и распространять инфор-
мацию, помогает отстаивать это право в суде, оспаривать за-
конодательные акты об ограничении данного права. Широкий 
общественный резонанс получило оспаривание данным объ-
единением Указа Президента РФ о засекречивании сведений 
о военных потерях в мирное время как выходящего за рамки 
полномочий Президента и как нарушающего принцип опре-
делённости и недвусмысленности норм права74.

Приведённые примеры функционирования гражданского 
общества в основном касаются оппозиционно настроенных 
его членов. При этом созидательное гражданское общество, не 
связанное с политикой или поддерживающее политический 
статус кво, существует в России, однако, как представляется, 
в ограниченных масштабах. Наличие благотворительных ор-
ганизаций, профсоюзов, политических партий, кандидатов на 
выборах не означает их существенного влияния на общее со-
стояние общественной жизни и гражданского общества в Рос-
сии. Формально общественная организация, приближенная к 
власти, отстаивающая господствующую государственную иде-

72  См. подробнее: Мухаметшина Е. Одним фондом меньше // Ведомости. 
23.07.2015. № 133 (3879). С. 2.
73 См.: URL: http://team29.org/ru/o-nas/nashi-tseli
74  См. подробнее: Решение Верховного Суда РФ № АКПИ15-679 от 13.08.2015 
<Об отказе в удовлетворении заявления о признании недействующим подп. 1 
п. 1 Указа Президента РФ от 28.05.2015 N 273 «О внесении изменений в пере-
чень сведений, отнесенных к государственной тайне, утвержденный Указом 
Президента Российской Федерации от 30 ноября 1995 г. N 1203», п. 10 Перечня 
сведений, отнесенных к государственной тайне, утв. Указом Президента РФ от 
30.11.1995 N 1203> // СПС КонсультантПлюс.
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ологию и не предлагающая какие-либо значимые обществен-
ные инициативы, как представляется, не может быть отнесена 
к категории классического гражданского общества.

В этой связи достаточно показательным является анализ 
программ кандидатов в губернаторы из числа действующих 
временно исполняющих обязанности глав регионов на выбо-
рах 2015 года, который был проведён фондом «Петербургская 
политика». Исследование показало, что из 21 кандидата от 
властных структур эксперты фонда нашли предвыборные про-
граммы лишь у пяти кандидатов. Остальные кандидаты либо 
готовили агитационные материалы, либо предлагали изучить 
программу партии власти или ежегодный доклад губернато-
ров о положении дел в регионе. Некоторые программы якобы 
есть, но найти их не оказалось возможным75. Сложившаяся 
ситуация наглядно демонстрирует формальный характер вы-
боров, незаинтересованность кандидатов в борьбе за электо-
рат, а также отсутствие гражданского общества в широком 
смысле слова. Похожая ситуация складывается и с обществен-
ными советами при органах власти – достаточно ознакомить-
ся с соответствующей страницей «Открытого правительства»76, 
чтобы понять формальный характер большинства подобных 
общественных советов (при наличии таковых) и отсутствие их 
существенного влияния на социально-политическую и эконо-
мическую реальность.

Для граждан России достаточно удивительно звучат ново-
сти о том, что, к примеру, зарубежный государственный регу-
лятор в сфере средств массовой информации может проводить 
расследования, предупреждать и наказывать средства массо-
вой информации за нарушение принципа беспристрастности 
(объективности) при освещении определённых событий. Сте-
пень идеологического плюрализма в работе средств массовой 
75 См. подробнее: Официальный сайт Фонда развития общественных связей 
«Петербургская политика». URL: http://www.fpp.spb.ru/2015-analiz-programm-
kandidatov
76  См.: Официальный сайт «Открытого правительства». URL: http://open.gov.
ru/os/
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информации в целом является «зеркалом души» гражданского 
общества. Отсутствие такого плюрализма означает либо отсут-
ствие активного гражданского общества, либо его существо-
вание «в серой зоне». Стоит отметить, что значение средств 
массовой информации (особенно эфирного вещания), в том 
числе в формировании гражданского общества, трудно пере-
оценить. Для большинства граждан они становятся основным 
источником информации, формирующим не только их зна-
ния об определённом событии или явлении, но и в целом 
мировоззрение, систему ценностей, восприятие окружающего 
мира. Идея создания в России общественного телевидения77, 
как представляется, не оказалась успешной – мы не видим 
существенного влияния такого телевидения на жизнь граж-
данского общества.

Также представляется необходимым отметить опреде-
лённый диссонанс между законодательными положениями 
и социально-политической реальностью функционирования 
отдельных институтов. Так, в законе об адвокатской деятель-
ности и адвокатуре сказано: «Адвокатура является профессио-
нальным сообществом адвокатов и как институт гражданского 
общества не входит в систему органов государственной власти 
и органов местного самоуправления»78. Авторы данного Зако-
на, вероятно, очень широко трактуют понятие гражданского 
общества. Данная норма в настоящий момент может рассма-
триваться разве что в качестве принципа и идеала, к которому 
нужно стремиться.

Сейчас мы знаем лишь о единичных примерах деятель-
ности той незначительной части адвокатского сообщества, 
которая по праву может считаться гражданским обществом. 
Причём они становятся известными обычно благодаря жёст-
кой реакции на свои действия со стороны государства в лице 
77  См.: Указ Президента РФ № 455 от 17.04.2012 «Об общественном телеви-
дении в Российской Федерации» // Собрание законодательства РФ. 2012. № 
17. Ст. 1914.
78  П. 1 ст. 3 Федерального закона № 63-ФЗ от 31.05.2002 (ред. от 13.07.2015) 
«Об адвокатской деятельности и адвокатуре в Российской Федерации» // Со-
брание законодательства РФ. 2002. № 23. Ст. 2102.
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судейского сообщества.
В заключение нельзя не отметить, что при анализе со-

циально-политической реальности гражданского общества в 
России следует учитывать, помимо прочего, особенности от-
дельных местных неевропейских социумов, модель общества в 
которых зачастую имеет вполне определённые аналоги во всей 
России. В связи с этим заслуживает внимания анализ особен-
ностей правовой системы и порядка в Дагестане.

В первую очередь, спорные вопросы, возникающие у лю-
дей, решаются ими по шариату (имамом), а не по светскому 
праву (судьёй). Так, в случае дорожно-транспортного проис-
шествия с последующей дракой имам может решить, что один 
другому чинит повреждённую машину, а другой тому вставля-
ет выбитый в ходе драки зуб. Другой пример: девушка, напи-
савшая в полицию жалобу на полицейского об изнасиловании, 
шантажировала его, предложив отозвать жалобу в обмен на 
квартиру. Тот согласился, заключив у застройщика договор по 
шариату при свидетелях. Впоследствии уволенный полицей-
ский обратился к имаму за возвратом квартиры, обосновывая 
это шантажом со стороны девушки. При этом конкуренция 
юрисдикций между светским судом и имамом отсутствует – 
мусульмане пойдут к имаму.

В обществе же Дагестана имеется конкуренция порядков: 
коалиционного клинча и исламского порядка. Коалицион-
ный клинч – общество коалиций, когда для решения про-
блемы привлекаются другие члены коалиции, причём рядовой 
член коалиции до начала конфликта не может понять, какая 
у него коалиция. Если кто-то станет главой Дагестана, то его 
односельчане автоматически окажутся в новой, более сильной 
коалиции. Т.е. здесь право сильного не работает, т.к. никто 
не знает, кто насколько силён. При этом имеется позитивная 
тенденция – всё больше дел решаются по шариату, а не в рам-
ках коалиционного клинча79.

79  См.: Варшавер Е. Шариат против коалиционного клинча: Лекция из цикла 
«Невидимая страна» (с сокращениями). 02.04.2015. URL: http://www.colta.ru/
articles/science/6847
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В качестве общего вывода можно отметить, что социально-
политическая реальность гражданского общества России до-
статочно противоречива. С одной стороны, имеется в целом 
удовлетворительная законодательная база для развития граж-
данского общества. С другой стороны, сложно говорить о том, 
что всё общество или большую часть общества России можно 
признать в полной мере гражданским. Какие-либо существен-
ные законодательные инициативы, реализующиеся в виде за-
конов, исходят обычно от органов государственной власти. 
Значительное регулирующее влияние гражданского общества 
на государство отсутствует. Местное самоуправление в его ны-
нешнем виде не может рассматриваться как значимый инсти-
тут гражданского общества и тем более как его основа, однако 
к этому, как представляется, нужно стремиться.

Таким образом, если рассматривать гражданское общество 
как всё общество, достигшее определённого уровня развития, 
то в сравнении с большинством развитых стран такое граж-
данское общество у нас пока, вероятно, не создано. А если под 
гражданским обществом понимать лишь выдающуюся часть 
общества, то такая часть в России в целом не консолидиро-
вана. Консолидация ячеек гражданского общества происходит 
главным образом лишь в связи с реализацией частных целей 
(помощь детям, защита памятников архитектуры и т.д.) и во-
круг крупных меценатов-бизнесменов. Также консолидиру-
ются политические общественные объединения, деятельность 
которых носит ограниченный характер и в основном проти-
вопоставляет себя государству. При этом функционирование 
таких общественных объединений направлено в основном на 
улучшение гражданских институтов и политических практик 
России, использование созидательных методов, а не на борьбу 
за власть или радикализм.

Следует преодолевать юридические и фактические пробле-
мы при проведении выборов, ограничивающие конкуренцию 
на них, поощрять гражданские инициативы. При этом стиму-
лирование развития гражданского общества посредством улуч-
шения экономического благосостояния граждан, открытости 
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«идеологических границ», обеспечения плюрализма мнений 
в средствах массовой информации позволит в максимальной 
степени «разбудить» идеалы гражданственности в российском 
обществе. Однако указанные процессы целесообразно реа-
лизовывать с учётом требований обеспечения национальной 
безопасности и политической стабильности, необходимости 
нахождения сакрального баланса между свободой и безопас-
ностью, стабильностью и развитием.
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Глава 2. 
Конституционно-правовые аспекты 
социально-экономического обеспечения 
формирования гражданского общества
(Болдырев О.Ю.)

§ 1. Социально-философские и социально- 
экономические основы гражданского общества 

О «гражданском обществе» написано немало трудов80. Об-
ратимся к более узкому вопросу – социально-экономическому 
обеспечению формирования гражданского общества, а затем 
рассмотрим еще менее исследованные и нашедшие отражение 
в литературе конституционно-правовые аспекты данной про-
блемы81.

Отмечается, что в строго юридическом смысле термин 
«гражданское общество» не имеет четкого определения не 
только в российском, но и в праве многих западных госу-
дарств. Концепция «гражданского общества», корни которой 
восходят к работам Платона, Аристотеля, Цицерона, Гоббса, 
80  В то же время, по мнению некоторых исследователей, объем литературы, 
посвященный проблематике гражданского общества, для столь жизненно важ-
ной темы крайне незначителен, а в России и вовсе ограничивается относи-
тельно небольшим количеством статей. См. Хорос В. Гражданское общество: 
как оно формируется (и сформируется ли) в постсоветской России? // Миро-
вая экономика и международные отношения. 1997. № 5. С. 87, 89.
81 Исследователи отмечают, что к основным институтам гражданского обще-
ства относятся не только философско-политические и «чисто» конституци-
онно-правовые категории, такие как общественные движения, политические 
партии и т.д., но и категории социально-экономические, также требующие 
своего конституционного закрепления и урегулирования. В частности, неко-
торые авторы предлагают включить в Конституцию РФ специальную главу об 
отдельных институтах гражданского общества, к которым они относят труд, 
собственность и т.д. – см.: Домрин А.Н., Румянцев О.Г. Два необходимых кон-
ституционных условия построения социального государства в России // Кон-
ституционный вестник. 2013. № 3 (К 20-летию Конституции Российской Феде-
рации). C. 21-33. Кстати, упоминания о подобных институтах как об основах 
государства в основных конституционных актах нередки: например, Консти-
туция Италии 1947 года провозгласила Италию «республикой, основанной на 
труде» (ст.1).
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Спинозы, Локка, Гегеля, классиков французского и герман-
ского Просвещения, продолжает оставаться в значительно 
большей степени в сфере философии, социологии, полито-
логии, чем науки права82. Поэтому пойдем от сущностного – 
«обществоведческого» – понимания гражданского общества.

Практически не останавливаясь на дефинициях граждан-
ского общества (этому посвящено немало литературы83, кроме 
того, данное понятие более подробно раскрывается в других 
главах настоящей монографии), отметим, что ряд авторов в 
качестве необходимого условия гражданского общества отме-
чают социальную солидарность, социальную направленность 
государственной политики и высокий уровень благосостояния 
населения. Пишут об этом и юристы, в том числе, конститу-
ционалисты84. 

Указывается на заметное различие в российском и амери-
канском подходах к пониманию термина «гражданское обще-
ство»: если американские авторы часто рассматривают граж-
данское общество как «бесконтрольную сферу индивидов», 
например, Л. Даймонд и А.Б. Селигман определяют граждан-
ское общество как «промежуточный феномен, находящийся 
между частной сферой и государством» и как «автономное, 
саморегулирующееся явление, независимое от государства»85, 
82  См.: Домрин А. Гражданское общество в России: заметки правоведа // Про-
мышленные ведомости, декабрь 2003, № 23-24 (76-77).
83 Из современных российских работ – см., например: Гаджиев К.С. Концепция 
гражданского общества: идейные истоки и основные вехи формирования // 
Вопросы философии. 1991. № 7; Гражданское общество и перспективы демо-
кратии, М., 1994; Голенкова З.Т., Витюк В.В., Гридчин Ю.В., Черных А.И., Рома-
ненко Л.М. Становление гражданского общества и социальная стратификация 
// Социс. 1995. № 4, 6 и др.
84 «Понятие «гражданского общества» предполагает достаточно высокий уро-
вень благосостояния населения»; «В традиционной российской интерпрета-
ции государство ответственно за обеспечение социальной справедливости в 
стране и за выравнивание уровня материального благополучия граждан. Ре-
ализуя свою внешнеполитическую и оборонную функции, государство выпол-
няет роль высшего гаранта существования гражданского общества и нации в 
целом» - см.: Домрин А. Указ. соч.
85 Цит. по: Shell S. Conceptions of Civil Society. Review of The Idea of Civil Society, 
by Adam B. Seligman and of Civil Society and Political Theory, by Jean L. Cohen and 
Andrew Arato // Journal of Democracy, Vol. 5, No. 3 (July 1994), p. 124
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т.е. проводят жесткое разграничение между гражданским об-
ществом и государством, то российские исследователи неред-
ко рассматривают «правовое государство» как политическую 
ипостась «гражданского общества». В частности, на последнем 
подходе настаивают российские юристы-конституционалисты 
О.Г. Румянцев и А.Н. Домрин: «Правовое государство рас-
сматривается нами как ключевой элемент, обеспечивающий 
сохранение и развитие гражданского общества. Государство 
при этом воспринимается не как нечто отсеченное от граж-
данского общества, но как основывающееся и строящееся на 
последнем. Соотношение между (правовым) государством и 
(гражданским) обществом рассматривается как соотноше-
ние между формой и содержанием, или как сбалансирован-
ное сотрудничество»86. Рассмотрение гражданского общества 
именно как «партнера» государства осуществляется и другими 
юристами-конституционалистами, например, специалистом 
по конституционной экономике П. Баренбоймом87. 

Однако очевидно, что истинным, полноценным партне-
ром может быть лишь субъект, воспринимаемый таковым 
другой стороной диалога. В связи с этим представляется не-
верным иногда имеющее место противопоставление сильного 
государства и гражданского общества (сторонники данной по-
зиции иногда отождествляют саму возможность полноценно-
го функционирования гражданского общества с практически 
неограниченной рыночной экономикой). Более верной пред-
ставляется позиция юриста и представителя фрайбургской 
экономической школы ордолиберализма Ф.Бема, согласно 
которой только сильное правовое государство может стать га-
рантом эффективной рыночной экономики, причем «сильное 
государство – не то, которое раздает привилегии и льготы, 
а то, которое использует политическую власть для создания 
86 См.: Домрин А.Н., Румянцев О.Г. Указ. соч.
87  См. Баренбойм П. Правовое государство как партнер гражданского обще-
ства // Законодательство и экономика. 2010. № 9. При этом стоит отметить, что 
позиция П. Баренбойма несколько отличается, поскольку он в большей степе-
ни подчеркивает отделенность гражданского общества от государства.
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условий для честной конкурентной борьбы»88. Некоторые ис-
следователи предполагают закрепление в Конституции нормы 
о социальном партнерстве между трудом, капиталом и госу-
дарством89 или более широкой – о социальной солидарности90 
- соответствующие нормы закреплены в ряде зарубежных кон-
ституций91. Отмечается, что к вопросам социального партнер-
ства в его широком толковании относятся и принципы мир-
ного разрешения социальных конфликтов92.

88 См.: Böhm F. Rule of Law in a Market Economy // Peacock, A. and Willgerodt, H. 
(eds) 1989, P. 61
89  См., например: Троицкая А.А. Конституционный принцип социального госу-
дарства: перспективы реализации в Российской Федерации // Право и эконо-
мика. 2012. № 10. С. 73. Кстати, отметим, что подобные идеи озвучивались в 
разное время, в частности, «Висконсинская школа» историков обосновывала 
реформистскую программу «политического коллективного договора», пред-
полагавшего достижение компромисса между предпринимателями и органи-
зованными рабочими при арбитражной функции правительства и Верховного 
суда. Соответствующие идеи развивались американскими экономистами, 
представлявшими школу классического институционализма, в частности, 
Дж.Р. Коммонсом. Так, в книге 1924 г. «Правовые основания капитализма» он 
выступал за развитие профсоюзного движения, призывая предпринимателей 
признать за тред-юнионизмом статус законного и неотъемлемого компонента 
структуры зрелого промышленного общества, а избирателей — голосовать за 
тех политиков, которые признают экономические требования тред-юнионов. 
Напомним, что и «Новый курс» Ф. Рузвельта в оригинале звучал как «New deal», 
подразумевая «сделку», «договор», основанный на концепции баланса инте-
ресов труда и капитала и предусматривающий вмешательство государства в 
рыночную стихию ради достижения общественно приемлемых целей. Кстати, 
в основе этой политики также лежали, в частности, наработки и практические 
рекомендации американских институционалистов, в том числе, юриста А. Бер-
ли и экономиста Г. Минза.
90  Так, например, вопрос о включении в текст Конституции нормы о социальной 
солидарности ставит В.Е.Чиркин. См.: Чиркин В.Е. Конституция: российская 
модель. М., 2004. С. 82. По мнению А.А. Троицкой, начала социальной солидар-
ности должны быть усилены в ходе конституционных реформ. См.: Троицкая 
А.А. Указ. соч. С. 78.
91  См., например, Конституции Италии, Чехии, Польши, Египта (1971г. в ред. 
1980 и 2007 гг.) и др. – например: «Республика признает и гарантирует неотъ-
емлемые права человека ... и требует выполнения непреложных обязанностей, 
вытекающих из политической, экономической и социальной солидарности» 
(Конституция Италии).
92  См.: Чиркин В.Е. Конституция и социальное государство: юридические и 
фактические индикаторы // Журнал российского права. 2008. № 12. С. 31.
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Еще на этапе разработки Конституции РФ и сразу после ее 
вступления в силу один из архитекторов конституционного про-
цесса (но не конкретного проекта Конституции, вынесенного 
на референдум после государственного переворота в октябре 
1993 года) ответственный секретарь Конституционной комис-
сии Съезда народных депутатов РСФСР О.Г. Румянцев писал: 
«Гражданское общество не абсолютно автономно, поскольку 
испытывает определенное воздействие со стороны государства, 
не существует до или вне его, а сосуществуя с этой очевидной 
реальностью, которая по-своему объемлет его»93. Он же спустя 
почти 20 лет в соавторстве с А. Домриным писал: «Государ-
ство гарантирует защиту гражданского общества, включая за-
щиту жизни и здоровья граждан, обеспечение безопасности и 
правопорядка»94. А в одном из проектов внесения изменений 
в Конституцию РФ предлагается ввести ст. 64.7 и закрепить в 
ней, что государство оказывает поддержку социально-ориенти-
рованным некоммерческим организациям, саморегулируемым 
организациям, добровольческой деятельности95.

Данный подход восходит, в том числе, к одному из соз-
дателей концепции «гражданского общества» Гегелю и раз-
деляется рядом других западных обществоведов96. Так, напри-
мер, противником противопоставления человека, общества и 
государства был американский экономист-институционалист 
Г. Адамс, предлагавший их рассматривать в качестве единого 
93  См.: Румянцев О.Г. Основы конституционного строя России. С. 76.
94  См.: Домрин А.Н., Румянцев О.Г. Указ. соч.
95  См.: Потенциал развития Конституции: пути конституционной модернизации 
Российской Федерации. Экспертный доклад (Белая книга). М.: Фонд конститу-
ционных реформ, 2013. С. 25.
96 Более того: представляется, что даже применительно к таким известным 
идеологам индивидуализма как нобелевский лауреат по экономике Ф. Хайек, 
некоторые его идеи были проинтерпретированы рядом российских исследо-
вателей и переводчиков еще более индивидуалистически, чем это было у ав-
тора. Так, название известной работы Ф. Хайека в русском переводе звучит как 
«Общество свободных», что не вполне соответствует оригинальному названию 
«The political order of a free people», которое правильнее было бы перевести на 
русский язык как «Политический порядок свободного народа», что, как пред-
ставляется, ставит совсем другие акценты.
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организма, а также выступавший сторонником сильных про-
фсоюзов, которые, безусловно, являются, важным институтом 
гражданского общества, особенно при рассмотрении его со-
циально-экономической составляющей. Идеология противо-
поставления человека, общества и государства приводит, как 
представляется, и к порочной интерпретации конституци-
онных положений. Так, положение ст. 2 Конституции РФ о 
том, что права и свободы человека являются высшей ценно-
стью, стало массово рассматриваться в литературе как кон-
ституционное признание приоритета частных интересов над 
общественными и государственными. Представляется, что это 
неверно. Одним из немногих отечественных конституциона-
листов, выступающих против подобного противопоставления, 
является С.А. Авакьян: «… некоторые аспекты толкования ст. 
2 Конституции, появляющиеся в последние годы, вызывают 
озабоченность – порой говорят о приоритете прав и интересов 
личности перед государством <…> В итоге вместо конститу-
ционной ценности появляется проблема ненужного противо-
поставления личности и государства. На самом деле никакого 
приоритета личности перед государством нет и быть не мо-
жет. Ведь государство – это организация всех граждан данной 
страны»97. Более того, везде в мире, как на Востоке, так и на 
Западе элементы гражданского общества «вырастали на базе 
тех институтов и принципов общежития, которые сложились 
исторически (на Востоке – семья, община, каста, монастырь и 
т.д., а Европа прошла путь от цехов и гильдий до современных 
профсоюзов, от средневековых коммун – к системе местного 
самоуправления и т.д.) <…> ибо индивидуально-правовое на-
чало, столь важное для гражданского общества, нуждается в 
защите под сенью тех или иных форм коллективизма, которые 
как раз вырабатывались в доиндустриальных социумах»98.

Что же такое социально-экономическое обеспечение фор-

97  См.: Авакьян С.А. Конституционное право России. Учебный курс: Учеб. по-
собие: в 2 т., 5-е изд., перераб. и доп. М.: Норма: Инфра-М, 2014. С. 349-350.
98  ТСм.: Хорос В. Указ. соч. С. 96.
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мирования гражданского общества – что под этим понимает-
ся, что сюда следует включить?99 

Гражданское общество, способное при всем спектре част-
ных интересов составляющих его социальных групп выступать 
по крупным, сущностным для всего общества вопросам как 
некий достаточно сплоченный участник полноправного диа-
лога с властью. Это требует некоторой, хотя бы относитель-
ной, общности социально-экономического уклада. Ощутить 
себя таким интегрированным, способным к самоорганизации 
и отстаиванию своих фундаментальных интересов субъектом 
может лишь общество, во-первых, обладающее определенной 
степенью социально-экономической и социокультурной од-
нородности100, и, во-вторых, общество, социальная структура 
которого и природа такой социальной структуры представля-
ется большинству его членов в целом справедливыми101.

Можно сказать, что подлинно гражданским может быть 
лишь общество равных102. Одним из факторов, способных раз-

99  Отметим, что некоторые исследователи рассматривали «гражданское об-
щество» в качестве стадии развития народов, определяемой не столько через 
политические, сколько через социально-экономические аспекты. Так, напри-
мер, в своём «Опыте истории гражданского общества» (1767) Фергюссон пер-
вым выделил дикость, варварство и цивилизацию (гражданское общество) как 
стадии развития народов, определяемые различием преобладающих сфер за-
нятости, форм собственности и распределения продуктов труда.
100  Подобная однородность допускает разнообразие частных и сиюминутных 
интересов, но предполагает единство в базовых целях и ценностях. Как гово-
рил президент США Р.Рейган, Соединенные Штаты могли бы объединиться с 
СССР … в случае нападения на Землю марсиан, то есть, цели выживания (пер-
вичная потребность) предполагают преодоление даже самых принципиальных 
разногласий.
101 В литературе при обсуждении аспектов воздействия Конституции на граж-
данское общество выделяется, в частности, «содействие структурированию 
общества в развитое, упорядоченное, культурное, гражданское» - см.: Домрин 
А.Н., Румянцев О.Г. Указ. соч.
102 Кстати, римское право получило развитие именно как «право свободных 
граждан Рима» (его же К.Маркс определял как универсальный пример права 
свободных товаровладельцев), ius civile. В ту эпоху не существовало концепции 
«гражданского общества», однако, была создана республика (хотя, впослед-
ствии и выродившаяся), рассматривавшаяся как общее благо граждан Рима 
(«re publica» - «публичная вещь»). В любом случае, если о зачатках гражданско-
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рушить гражданское общество или не дать ему по-настоящему 
сформироваться, как представляется, является неравенство. 
Прежде всего – необоснованное неравенство. Или неравен-
ство столь масштабное, что оно позволяет одним членам 
гражданского общества оказывать давление на других членов 
гражданского общества. Здесь уместно вспомнить У.Х. Хатта: 
«Для тех, кто озабочен судьбой современных демократических 
институтов, самая острая проблема – свести к минимуму по-
купку голосов»103. Отсюда как следствие можно вывести, что 
политика, направленная на усиление социально-экономиче-
ской дифференциации, выступает механизмом разрушения ос-
нов гражданского общества и, наоборот, политика снижения 
социально-экономического неравенства, особенно – неравен-
ства унаследованного, создает условия для формирования и 

го общества среди свободных римлян можно говорить, то это явно неприме-
нимо к римскому населению в целом, включавшем свободных, равных в своих 
правах граждан Рима и рабов. По аналогии, применительно к современным 
реалиям: невозможно функционирование реального гражданского общества 
в случае, когда граждане формально равны и свободны (о различном понима-
нии свободы – см. ниже.), но, во-первых, фактически находятся в бесконечно 
неравных условиях, а, во-вторых, формальная свобода львиной доли которых 
скрывает реальную материальную и иную зависимость. Также отметим, что 
если исторически гражданское общество противопоставлялось как общество 
свободных граждан обществу рабов, то сегодня уместнее иное противопо-
ставление: как общество граждан, противопоставленное обществу разрознен-
ных индивидов, объединенных в легко манипулируемую толпу.
103 Цит. по: Хайек Ф. Общество свободных. L.: Overseas Publications Interchange 
Ltd, 1990, С. 45. Еще В. Вильсон отмечал обессмысливание выборов для изби-
рателей, если известно, что «машины обеих партий субсидируют одни и те же 
люди». См.: Яковлев Н.Н. Преступившие грань. М.: Международные отноше-
ния, 1970. С. 7-8. Предложения исключить в рамках конституционной реформы 
«конкуренцию денег» из политической борьбы звучат и сегодня в России. См., 
например, Потенциал развития Конституции: пути конституционной модер-
низации Российской Федерации. Экспертный доклад (Белая книга). М.: Фонд 
конституционных реформ, 2013. Отметим, что здесь мы выходим еще на один 
принципиальный вопрос: институты гражданского общества могут формиро-
ваться лишь гражданами и из граждан. Не случайно в США длительное время 
ограничивалась возможность участия корпораций в финансировании избира-
тельных кампаний. Признание же в 2008 г. Верховным Судом США этого огра-
ничения неконституционным вновь актуализирует проблему.
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полноценного функционирования гражданского общества104.
Между тем, современная Россия демонстрирует невидан-

ную для цивилизованного мира степень социальной диффе-
ренциации. Согласно официальной статистике, коэффициент 
фондов денежных доходов населения в России в 1991 году со-
ставлял 4,5; в 1995 г. – 13,5; в 2000 году – 13,9; в 2008 – 16,8; 
в 2010 году – 16,6 раза (т.е., на долю 10прроцентов наибо-
лее обеспеченного населения пришлись более 30 процентов, 
а наименее обеспеченного – менее 2 процентов совокупных 
доходов.). Таким образом, за первое десятилетие реформ этот 
показатель увеличился в 3 раза, а за второе – в 1,2 раза. В 
2013 г. он снизился лишь до 16,3 раза105. 

При этом, как указывают исследователи, фактически не 
был создан достаточно многочисленный средний класс (рас-
сматриваемый часто как потенциальная основа для граждан-
ского общества106). Так, в начале 2000-х, в проведенном на эту 
тему социологическом исследовании, респонденты, имеющие 
отдельные признаки среднего класса (прежде всего, уровень 
образования и род занятий), тем не менее, относили себя к 
среднему слою (или средним слоям), но не к «среднему клас-
су». Лишь менее 11 процентов опрошенных полагали, что в 
России сформировался «средний класс», в то же время около 
58 процентов респондентов были твердо убеждены в его от-
сутствии (еще треть респондентов затруднилась с ответом)107. 
Спустя десятилетие, численность среднего класса в России 
104  В принципе, гражданское общество может быть и глубоко дифференциро-
ванным, но в этом случае повышается конфликтность и т.д. и, соответственно, 
снижается необходимая степень солидарности.
105  См.: Римашевская Н.М. Социальные приоритеты в условиях кризиса не ме-
няются // Народонаселение. 2015. № 2. С. 5.
106 «Необходимое условие <…> - способность общества как совокупности 
экономических субъектов осознавать свой долгосрочный интерес и руковод-
ствоваться им <…> Средний класс как раз и является признанным носителем 
такого рода экономического рационализма». См.: Александрова О.А. Идейный 
фон становления российского среднего класса // Общественные науки и со-
временность. 1999. № 1. С. 19.
107  Александрова О.А. Институциональные проблемы становления социально-
го государства в современной России. М.: М-Студио, 2009.
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оценивается социологами в пределах 15-20 процентов населе-
ния, в то время как в развитых странах он составляет до 70-80 
процентов108. Более того, важен не только масштаб социально-
го образования («среднего класса»), но и степень его интегри-
рованности. Как задает вопрос О. Александрова, «способны 
ли стать серьезной группой давления (казалось бы, неотъемле-
мый элемент дееспособного гражданского общества) полити-
чески индифферентный средний класс и его периферия, где, 
скорее, имеется политическая апатия и деморализация»?109

Представляется верным вывод исследователей, отмечаю-
щих, что социально-политической интеграции потенциально-
го российского среднего класса (который мог бы стать основой 
для полноценного гражданского общества) препятствует сег-
ментированность, в рамках которой, «один сегмент – успешно 
адаптировавшиеся к сложившейся институциональной среде 
индивиды, реализующие гедонистическую модель поведения», 
и, будучи органично встроенными в современные реалии «они 
не заинтересованы в серьезных изменениях правил игры. Дру-
гой сегмент - высококвалифицированные и мобильные инди-
виды, не желающие вписываться в предлагаемые обстоятель-
ства, пессимистически оценивающие перспективы страны и 
потому скорее нацеленные на эмиграцию, нежели на «оци-
вилизовывание» России. Третий, наиболее многочисленный 
сегмент – та часть средних слоев, чьи объективные интересы 
должны бы заставить их предъявить государству требования, 
108  См.: Чиркин В.Е. Указ. соч. С. 36. Представляется, что данное явление – 
вполне закономерное следствие чрезвычайного имущественного расслоения, 
а также монополизации экономики, детерминированных социально-экономи-
ческой политикой государства. В качестве исторической параллели приведем 
следующую: в 1912 году, когда доминанта финансовой олигархии США, состо-
ящая из Дома Морганов и его сателлитов, контролировала 341 корпорацию с 
суммарной капитализацией в 22245 млн. долларов (см.: Corey L. The crisis of 
the middle class, N.Y., 1935). В. Вильсон, тогда еще кандидат в президенты США, 
обращал внимание банкиров на то, что «средний класс выжимается все боль-
ше и больше в результате тех процессов, которые мы называем процветани-
ем…». См: Яковлев Н.Н. Преступившие грань. М.: Международные отношения, 
1970. С. 7-8.
109 Александрова О.А. Указ. соч. С. 270-271.
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аналогичные тем, что выдвигает западный средний класс. 
Однако в силу разных обстоятельств: нежелания или боязни 
менять адаптационную тактику, трогать так или иначе вы-
строенные отношения, неверия в эффективность совместных 
действий и т.д., этого не происходит»110. О. Александрова об-
ращает внимание и на такой важный фактор политической де-
мобилизации потенциального среднего класса, как имеющее 
место с начала радикальных реформ перманентное внушение 
посредством СМИ идеи о том, что «для среднего класса поли-
тическая индифферентность – это нормально и современно». 
Этот тезис как бы автоматически ставит «политически индиф-
ферентный средний класс» и активистское (по определению) 
гражданское общество по разные стороны баррикад, хотя на 
Западе именно первое (средний класс, к которому вовсе не 
предъявляется требование «политической индифферентно-
сти») составляет основу второго (гражданского общества). 
Как пишет зав. сектором социальной философии Института 
Философии РАН В.Г.Федотова, «манипуляция сознанием на 
этапе слома коммунизма сначала политизировала россиян, за-
тем деполитизировала, представив социальные процессы, как 
квазиприродные, стихийно складывающиеся и не зависящие 
от человека. И если раньше казалось, что хуже не будет, то 
теперь определяющий мотив поддержки статус-кво массами – 
«может быть хуже»111. 

Гражданское общество может проявлять себя в борьбе про-
тив излишней и неоправданной социальной дифференциации 
(которая в последние годы только нарастает) – именно от-
сутствие «сильного (vigorous) гражданского общества» в пост-
советской России создавало, по мнению зарубежных исследо-
вателей, условия для «шоковой терапии», так как ослабляло 
«народное сопротивление...«экономической либерализации»112. 
110 См.: Александрова О.А. Указ. соч. С. 271.
111  Федотова В.Г. Манипуляция как субститут демократии. URL: http://www.c-
society.ru/main.php?ID=259144
112  Fish M. Steven Rethinking Civil Society: Russia’s Fourth Transition // Journal of 
Democracy, Vol. 5, No. 3 (July 1994), p. 34.
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Но и законодатель (будь он нацелен на создание гражданско-
го общества) имеет возможность сглаживать имущественную 
дифференциацию, позволяя населению почувствовать себя 
более интегрированным и сплоченным общими интересами 
субъектом. Правда, как отмечают исследователи, «российские 
радикал-реформаторы и их западные менторы, энергично 
пропагандирующие прелести развитого гражданского обще-
ства в России, не могут быть последовательны, искренни и 
логичны, поскольку слабость гражданского общества в начале 
1990-х была одним из важных факторов, способствовавших 
разрушению страны и разграблению её национального богат-
ства этими же самыми «реформаторами»113. Как подчеркивает 
В. Хорос, это приводит к тому, что возникает порочный круг: 
«государство не помогает становлению гражданского обще-
ства, а без гражданского общества невозможна нормализация 
деятельности государства»114. И все-таки продемонстрируем, 
какие рычаги имеются в руках законодателя.

§ 2. Нормативно-правовые механизмы  
сглаживания социального неравенства

Каким образом можно сглаживать имущественную диф-
ференциацию? Обратившись к опыту современных западных 
государств (поскольку именно они считаются родиной кон-
цепции и практики гражданского общества), отметим, что од-
ним из ключевых инструментов выступает налоговая система. 
В частности, в разные исторические периоды классиками эко-
номической мысли, государственными деятелями и т.д. была 
подробно обоснована необходимость прогрессивного налого-
обложения (см., в частности, работы Дж.Ст. Милля, Ш. Жида, 
Г. Джорджа, К. Викселля, Э. Линдаля, Дж.К. Гэлбрейта, А. 
Мюллера-Армака, Т. Пикетти и др.). И сегодня налогообло-
113  См.: Домрин А. Гражданское общество в России: историческая неизбеж-
ность или новый виток социальных экспериментов // Представительная власть 
- XXI век: законодательство, комментарии, проблемы. 2003. № 5. 
114 См.: Хорос В. Указ. соч. С. 97.
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жение доходов и имущества с использованием налоговой про-
грессии115 применяется практически во всех более или менее 
цивилизованных странах, включая и самые либеральные116. 
Более того, отметим, что даже в период неоконсервативных 
реформ (середина 1980-х – середина 1990-х гг.) предельные 
ставки подоходных налогов для физических лиц, хотя и были 
снижены, но и после этого составляли в среднем для стран 
ОЭСР 46,68 процентов; в США в период «рейганомики» верх-
няя ставка подоходного налога была снижена с 70 до 50 про-
центов в 1981году и до 28 процентов в 1986 году, что также не 
идет ни в какое сравнение с введенной в 2001 году в России 
13-процентной «плоской» шкалой. Вообще, как отмечает О. 
Александрова, «в России, провозгласившей себя в основном 
законе страны социальным государством и при этом демон-
стрирующей невиданную для цивилизованного мира степень 
социальной дифференциации, ситуация с налогообложени-
ем индивидов и домохозяйств принципиально отличается от 
того, что есть во всех социальных государствах, какую бы их 
модель мы ни взяли»117.

Противники установления в России прогрессивной шка-
лы подоходного налогообложения часто используют в каче-
стве аргументов то, что повышение налогов либо снизит де-
ловую активность (со ссылкой на т.н. «кривую Лаффера»), 
либо повысит сокрытие реальных доходов. Но отметим, что 
идеи Лаффера далеко не во всем и не всегда находят под-

115  Подоходный налог обычно собирается по системе т.н. «сложной прогрес-
сии», при которой объект налогообложения делится на части и каждая после-
дующая часть облагается своей, повышенной, ставкой.
116 См.: Александрова О.А. Указ. соч. С. 84-96; Мещерякова О. Налоговые си-
стемы развитых стран мира. Справочник. М.: 1995; Басов О. Налоговая систе-
ма США // Русский журнал, 15.02.2002; Никитин С. Налог на личные доходы: 
опыт развитых стран // Мировая экономика и международные отношения. 
2001. №7 и др.
117 См.: Александрова О.А. Указ. соч. С. 96. При этом, как отмечают исследова-
тели, «понятие «социальное государство» не сводится к декларируемому ст. 39 
«социальному обеспечению» и требует более расширительного толкования». 
См. Домрин А.Н., Румянцев О.Г. Указ. соч. C. 21-33.
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тверждение на практике и теоретическое согласие. К тому же, 
как отмечалось выше, наиболее состоятельными группами в 
сегодняшней России отнюдь не являются те, кто занят произ-
водительным трудом, что нивелирует тезис противников про-
грессивного налогообложения о снижении стимулов к про-
изводству и несправедливости перераспределения доходов от 
тружеников к бездельникам.

Негативные последствия перехода к плоской шкале подо-
ходного налогообложения в виде усиления социальной диф-
ференциации предсказывались рядом специалистов еще при 
разработке и принятии ст. 23 Налогового кодекса РФ. Как 
писал в 2000 году экс-министр финансов и аудитор Счетной 
палаты РФ В. Пансков, «авторы идеи как будто «не замеча-
ют», что почти половина денежных доходов концентрируется 
в группе с наиболее высокими доходами. Снижение для нее 
ставки подоходного налога еще более усилит расслоение на-
селения по уровню обеспеченности»118. Усиление социального 
неравенства в западных странах вследствие всего лишь неко-
торого снижения (но, заметим, ни в коем случае не отмены 
– на Западе такое даже в голову не приходит) налоговой про-
грессии в ходе «реформ по Лафферу» отмечалось и западными 
исследователями. 

Отметим, что даже часть российского бизнеса в сво-
их предложениях Правительству говорила о необходимости 
снижения уровня социальной дифференциации: «На новом 
этапе нашего развития чрезвычайную актуальность приобре-
ли вопросы социальной функции налогов, обеспечения со-
циальной справедливости, поскольку российские показатели 
социальной дифференциации вступают в явное противоречие 
с положением в индустриально развитых странах»119 и озву-
чивала меры, связанные с подоходным налогообложением, 
налогообложением имущества физических лиц, налогом на 

118 Пансков В. Бюджет 2001 чреват серьезными экономическими и социальны-
ми коллизиями // Российский экономический журнал. 2000. № 10.
119 Александрова О.А. Указ. соч. С. 123.
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наследование и т.п. Аналогично в Государственную Думу не-
однократно вносились законопроекты, предлагающие ввести 
прогрессивную шкалу подоходного налогообложения, а также 
дополнить Налоговый кодекс РФ главой 25.4 «Налог на пред-
меты роскоши» (причем в пояснительных записках отмеча-
лось, что введение этого налога особенно важно в отсутствие 
прогрессивной шкалы подоходного налога), но получали от-
рицательные заключения Правительства и не поддерживались 
парламентским большинством.

Противники установления прогрессивной шкалы подоход-
ного налогообложения могут возразить, что в России в 1990-х 
годах такой опыт уже был и не дал ожидаемых эффектов. По-
добная аргументация представляется недобросовестной, по-
скольку спекулирует на конкретной, не случайно прозванной 
«драконовской» шкале, в рамках которой под высокую став-
ку налога попадало население со скромными доходами (что, 
кстати, затем использовалось в качестве предлога для введения 
плоской шкалы). Такая «драконовская» схема была несправед-
ливой и потому также не вела к консолидации гражданского 
общества. О важности же фактора справедливости для пове-
дения налогоплательщиков (добросовестного или, напротив, 
недобросовестного) свидетельствуют, в частности, данные ис-
следований, показывающие, что большая часть рядовых на-
логоплательщиков готова добросовестно платить налоги при 
условии, что и их сограждане будут действовать аналогично. 
Более того, неверие в солидарное и добросовестное поведе-
ние остальных налогоплательщиков является более сильным 
мотивом уклонения от уплаты налогов, чем надежда не быть 
пойманным120. Другим фактором добросовестного поведения 
в налоговой сфере, как показывают исследования, является 
поддержка населением деятельности государства, финанси-
руемой за счет налогов, в сочетании с уверенностью в вы-
полнении государством своих обязательств, его способности 
120  См.: Rothstein B. Just Institutions Matter: The Moral and Political Logic of the 
Universal Welfare State, Cambridge, 1998, C. 166. Интересно, что в исследовании 
О.А.Александровой одна из глав так и называется: «Социально-политическая 
логика солидарного поведения» - см.: Александрова О.А. Указ. соч., С. 92-95.
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устанавливать справедливое (соразмерное) налогообложение и 
обеспечивать уплату налогов всеми гражданами без исключе-
ния, что, тем более, выводит на проблематику гражданского 
общества и, шире, народного суверенитета – способности на-
рода контролировать власть и влиять на нее. Причем, здесь 
речь идет уже о чисто конституционно-правовых и политиче-
ских механизмах функционирования гражданского общества.

В контексте вопросов имущественной дифференциации и 
справедливости общественного устройства обратим внимание 
еще на один аспект – соразмерную («прогрессивную») систе-
му имущественных наказаний, которая сегодня в России от-
сутствует и почти не упоминается в литературе, в то время как, 
например, в тех же скандинавских странах воспринимается 
как вещь абсолютно естественная и справедливая. В частно-
сти, известен случай, когда один из руководителей компании 
Nokia за нарушение правил дорожного движения был оштра-
фован на сумму в несколько сотен тысяч евро. Подход пред-
ставляется совершенно верным: не «равенство» наказания, а 
его «равная болезненность». Не может быть солидарного (а, 
значит, и подлинно гражданского) общества121 в условиях, 
когда для одних его членов штрафы (будь то административ-
ные или уголовные) даже за очень серьезные правонарушения 
оказываются пустяком, а для других штрафы даже за мелкие 
провинности составляют значительную часть их заработка122. 

121  Отметим, что некоторые авторы определяли гражданское общество, имен-
но используя критерии его социальности и солидарности. Например, Вацлав 
Гавел определял его как «социальное пространство, благоприятствующее 
чувству солидарности между людьми и любви к своему сообществу» - см.: 
Civil Society After Communism: Rival Visions. Vаclav Havel and Vаclav Klaus with 
Commentary by Petr Pithart// Journal of Democracy, Vol. 7, No. 1 (January 1996), 
p. 18. Некоторые исследователи считают, что данный подход к определению 
гражданского общества близок русскому традиционалистскому пониманию 
этой концепции. См. Домрин А.Н., Румянцев О.Г. Указ. соч. C. 21-33.
122 Конечно, такое предложение требует эффективного контроля за реальны-
ми доходами и имуществом граждан. Об этом, в частности, о необходимости 
контроля за расходами, «как это делается в некоторых зарубежных странах, 
и положения о правах человека не рассматриваются как препятствия для до-
кументальных и фактических сопоставлений», пишет В.Е.Чиркин – см.: Чиркин 
В.Е. Указ. соч., С. 36.
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Представляется, что закрепление принципа равной болезнен-
ности наказания целесообразно на высшем конституционном 
уровне, либо он может быть выведен органами конституци-
онного контроля из принципа социальной справедливости, 
закрепленного в ряде Конституций123. Хотя некоторые рос-
сийские исследователи, по-видимому, даже в мыслях не допу-
ская подобную схему, иллюстрируют применение концепций 
«теории рационального выбора» и «экономического анализа 
права» следующим примером: «водитель с низким достатком 
будет ездить с меньшей скоростью не только из-за правил до-
рожного движения и ограничительных знаков, но и потому, 
что штрафы за нарушения этих правил для его бюджета более 
ощутимы, нежели у обеспеченных людей, которые соответ-
ственно в среднем будут ездить быстрее»124…

Выше уже ставился вопрос о справедливости самой сло-
жившейся дифференциации доходов (даже если абстрагиро-
ваться от ее масштабов). Здесь же добавим, что в современ-
ной России оплата труда работников, имеющих одинаковую 
квалификацию и выполняющих одинаковую работу, в очень 
большой степени зависит от отрасли народного хозяйства, за-
нятости в государственном либо частном секторе, а также ме-
ста жительства125. С учетом же того, что трудоустройство в со-
временной России нередко зависит от наличия неформальных 
связей, такая ситуация воспринимается как несправедливая, 

123 Отсутствие упоминания о социальной справедливости относят к недостат-
кам российской Конституции – см. Чиркин В.Е. Указ. соч., С. 31. Правда, он на-
зван в законах «Об общественных объединениях», «О политических партиях», 
то есть, об основных институтах гражданского общества, что немаловажно в 
контексте данной главы.
124  См.: Конституционная экономика / отв. ред. Г.А.Гаджиев. М.: Юстицинформ, 
2010, с. 15-16. Правда, справедливости ради нужно отметить, что сам пример 
позаимствован из работы швейцарского исследователя Р. Швери (см.: Швери 
Р. Теория рационального выбора: универсальное средство или экономический 
империализм // Вопросы экономики. 1997. № 7).
125 Последнее также представляет интерес для конституционалистов, в част-
ности, специалистов в области бюджетного федерализма и т.п. Из-за ограни-
ченности объема данной главы этот вопрос в ней не освещен, что никак не от-
меняет его важность.
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а также препятствует осознанию общности интересов и воз-
можному сплочению в рамках гражданского общества даже 
представителей одних профессий. Обращаясь в связи с этим 
к зарубежному опыту, отметим в качестве привлекательного 
образца систему т.н. «солидарной заработной платы», которая 
действует, например, в Швеции, и предусматривает равную 
оплату за равный тру вне зависимости от того, в какой компа-
нии и в какой сфере (в том числе, государственной или част-
ной) занят работник. Основа этой системы было заложена т.н. 
Солчебаденским соглашением 1938 года, в соответствии с ко-
торым раз в год представители профсоюзов и объединений ра-
ботодателей за столом переговоров должны договариваться об 
условиях труда на весь следующий год, включая определение 
процента роста заработной платы, причем, при соблюдении 
принципа: «или всем, или никому» (если согласия достичь 
не удается, в качестве третьей стороны привлекается государ-
ство). Экс-посол СССР в Швеции Б.Панкин поясняет логику 
данного соглашения следующим образом: повышение доходов 
в одной отрасли может привести к цепной реакции в других, 
что ведет к разорению иных слабых, но общественно необхо-
димых секторов, а также к всплеску инфляции, сводящей на 
нет прибавку, полученную таким «несолидарным» образом126.

 Данная модель, как представляется, наглядно иллюстри-
рует локальный (по одному вопросу) «общественный договор». 
Рассмотрение же некоторыми авторами конституции государ-
ства в качестве «общественного договора» является дополни-
тельным основанием для постановки вопроса о закреплении 
положения, аналогичного шведскому Солчебаденскому со-
глашению, на конституционном уровне, что представляется 
уместным в условиях неоправданного имущественного рас-
слоения, обусловленного в России еще и такими причинами. 

Характерная для России неоправданная межотраслевая, 
межукладная (государственный/частный сектор) и межреги-
ональная дифференциация в оплате за равный труд – один 

126  См.: Панкин Б. Шведский дом и его обитатели. М.: 2003.
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из факторов, препятствующих осознанию общности интере-
сов и сплочению в рамках гражданского общества мира на-
емного труда (то есть, большинства экономически активного 
населения), дисбаланс сил которого в сравнении с собствен-
никами капитала – небывалый для современных социальных 
государств и в большей степени напоминает эпоху «дикого 
капитализма». Среди других факторов – доминирующий не-
формальный характер трудовых отношений, связанный со 
значительной теневой составляющей российской экономики. 
С одной стороны, это предоставляет работнику некоторые до-
полнительные возможности (необлагаемую налогом часть зар-
платы и т.п.). Но, с другой стороны, ставит его в серьезную 
неформальную зависимость от работодателя, лишая истинной 
свободы, столь необходимой, по мнению классиков, для фор-
мирования гражданского общества. И, кроме того – порожда-
ет порочную конкуренцию между работниками за установле-
ние еще более неформальных отношений с работодателем, что 
подрывает солидарность трудящихся – также неотъемлемую 
составляющую гражданского общества. Данные обстоятель-
ства создают препятствия и для развития в России профсоюз-
ного движения, притом, что именно профсоюзы составляют 
значительный сектор гражданского общества – это касается и 
западных стран, и, например, стран Латинской Америки.

Затронув вопрос о свободе, как о необходимой предпосыл-
ке гражданского общества, обратим внимание на то, что кон-
цепции свободы сильно различаются. Наряду с либеральной 
парадигмой свободы – «свободы от регулирования, от государ-
ственного вмешательства», от «физического принуждения»127 
отметим другое понимание свободы – свободы «от не физи-
ческого, в том числе, экономического принуждения»128. На-
зовем данное понимание свободы «социальным» и отошлем, в 
частности, к работе «Полная занятость и свободное общество» 
127  См., например, Фридман М. Капитализм и свобода. Chalidze publications, 
N.Y., 1982. С. 32.
128  Категории «экономического» и «внеэкономического» принуждения получи-
ли активное развитие в рамках марксизма.
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видного деятеля, заметим, Либеральной партии129 лорда Бе-
вериджа - одного из авторов модели социального государства 
(именно после его книг и доклада в 1942 году в британском 
парламенте появившееся в Швеции понятие «государство 
благосостояния»130 получило международное признание). А 

129 В ХХ веке Либеральная партия во многом представляла социально-ориен-
тированную силу, противостоявшую консерватором (хотя в 1834 г. именно ею 
был проведен знаменитый Закон о бедных, предусматривавший систему ра-
ботных домов, знакомых всем, читавшим в детстве романы Ч.Диккенса, - как 
пишет К.Джонс, вопрос, почему система, ставшая синонимом антигуманности, 
была введена политической партией, выступавшей за все, что тогда считалось 
просвещенным и прогрессивным, является одной из загадок британской со-
циальной истории). В начале ХХ века Либеральная партия стала инициатором 
ряда социальных прорывов («народного бюджета» 1909 года - первого открыто 
перераспределительного бюджета, в рамках которого предлагался дополни-
тельный налог на доходы и землю; принятия закона о национальном страхо-
вании, включавшем страхование по безработице и медицинское страхование 
и др.) – немалую роль в этом сыграли такие ее деятели как Ллойд Джордж и 
уже упомянутый У. Беверидж. Позже либералам в качестве более социально-
ориентированной силы стали противостоять лейбористы. При этом идеи Беве-
риджа были объявлены основой программы создания «государства всеобщего 
благосостояния» правительством Лейбористской партии, победившей на вы-
борах 1945 г.
130  Значительную роль здесь сыграли труды будущего нобелевского лауреата 
по экономике Г. Мюрдаля и другого представителя реформистско-социали-
стического направления шведской экономической школы Э. Линдаля. Правда, 
еще до этого немецкий экономист А. Вагнер писал о «государстве культуры и 
всеобщего благоденствия». Отметим также, что о государстве общего блага 
(commonwealth) говорилось еще в Законе, принятом во времена О. Кромвеля, 
а истоки подобных идей можно найти в античности и средневековье. Зарож-
дение идей социального государства связывают, в частности, с работой «На-
стоящее и будущее о науке государства и права Германии» Л. фон Штейна, а 
на конституционном уровне данное словосочетание впервые появилось (в том 
числе, под влиянием работ немецкого государствоведа Г.Геллера) в Основном 
законе ФРГ 1949 года (хотя сама идея социального государства получила кон-
ституционное отражение раньше, в частности, уже в Веймарской конституции 
1919 г., а до этого – в Политической конституции Соединенных Штатов Мекси-
ки 1917 г.) и затем вошло в конституции Франции (1958 г.), Испании (1978 г.), 
и ряд других конституций стран Европы, а также Латинской Америки. Кстати, 
интересно, что, хотя, как отмечает судья Федерального конституционного суда 
Германии Г.Люббе-Вольфф, действующий Основной закон Германии «отража-
ет относительно сильные социалистические настроения, которые существова-
ли в Германии – и не только в ее восточной части, и не только среди партий 
левого крыла, но повсеместно – непосредственно после Второй мировой во-
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также приведем цитату Э. Хобсбаума, наглядно демонстри-
рующую связь свободы и занятости, особенно, в отсутствие 
трудового и социального законодательства: «Если можно од-
ним словом сформулировать, что определяло жизнь рабочего 
в XIX веке, этим словом будет «нестабильность». Они никогда 
не знали в начале недели, сколько денег принесут домой в ее 
конце. Они не знали, как долго проработают на своем месте 
или, если потеряют его, сколько времени им потребуется на 
то, чтобы найти другую работу и на каких условиях. Они не 
знали, когда несчастный случай или болезнь лишат их трудо-
способности и, осознавая, что когда-нибудь, возможно в со-
рок лет для неквалифицированных рабочих или в пятьдесят 
лет – для квалифицированных, они будут не в состоянии вы-
нести ту физическую нагрузку, которая необходима для про-
должения работы на своем месте, они не представляли, что 
будут делать с этого страшного момента до конца жизни»131.

Отложив тему конфликта труда и капитала, поставим более 
концептуальный вопрос: а возможно ли, в принципе, построе-
ние гражданского общества в социуме, в котором, во-первых, 
неформальные отношения доминируют над институциональ-
ными132, а, во-вторых, немалая часть членов которого втяну-
та в различные схемы, которые (как в той или иной степени 
йны», «Веймарская конституция была в этом отношении (имеются в виду со-
циальные условия, гарантии и типы государственной поддержки – О.Б.) более 
определенной и подробной по сравнению с Основным законом» (в частности, 
устанавливая «справедливую организацию экономической жизни» (ст. 151) и 
др.). См.: Люббе-Вольфф Г. Принцип социального государства в практике кон-
ституционного суда Германии // Сравнительное конституционное обозрение, 
2008. № 1. С. 67-68.
131  Чикалова И.Р. У истоков социальной политики государств Западной Европы 
// Журнал исследований социальной политики. 2006. Том 4. № 4. С. 504. 
132  Как пишет С. Цирель, в России смена власти понимается как беда, потому 
что преобладают личные отношения над институциональными ролевыми функ-
циями (каждая смена власти – прекращение сложившихся неформальных от-
ношений). Поэтому смена власти воспринимается и реализуется как револю-
ционное, а не рутинное действие. Отсюда – согласие на «преемничество». См.: 
Цирель C. Для зарождения настоящей демократии в России должны сложиться 
и экономические, и психологические предпосылки. URL: http://media-liberal.ru/
articles/cat/1286. Кстати, это уже чисто конституционно-правовой вопрос.
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осознают их участники), в конечном счете, направлены про-
тив других членов общества (или, как минимум, отрицательно 
на них сказываются)? Есть ли в таком обществе предпосылки 
для доверия и солидарности? И не с этим ли связано то, что в 
рамках межличностных отношений россияне доверяют только 
своему самому ближнему кругу133, а применительно к институ-
там «средний россиянин заявляет о недоверии семи из десяти 
основных институтов современного общества»134? Очевидно, 
что здесь важную роль играют правовые условия – либо жест-
ко пресекающие криминализацию общества, либо, напротив, 
потакающие ей. Приведем свежий и как будто бы частный, 
но наглядно иллюстрирующий общую ситуацию пример. 
Недавно Конституционный Суд РФ признал, и абсолютно 
справедливо, антиконституционными нормы Уголовного ко-
декса, согласно которым мошенничество в сфере предпри-
нимательской деятельности наказывалось существенно мягче, 
чем «обычное» мошенничество135, то есть, по существу, орга-
низованная преступная деятельность (а предпринимательская 
деятельность – деятельность организованная) наказывалась 
мягче. Закрепление подобной совокупности норм в УК РФ 
являлось фактическим потворством криминализации органи-
зованной экономической деятельности.

Криминализации общества содействуют и вбрасываемые 
(и получающие нормативно-правовую реализацию) идеи о 
том, что «экономические преступления – вовсе и не престу-

133  См. Александрова О.А. Указ. соч. С. 185.
134  См.: Домрин А. Гражданское общество в России: заметки правоведа // Про-
мышленные ведомости, декабрь 2003, № 23-24 (76-77).
135  См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 11.12.2014 № 32-П «По 
делу о проверке конституционности положений ст. 159.4 Уголовного кодекса 
РФ в связи с запросом Салехардского городского суда Ямало-Ненецкого ав-
тономного округа». Конституционный Суд установил, что положения ст. 159.4 
Уголовного кодекса РФ не соответствуют Конституции РФ в той мере, в ко-
торой эти положения в их взаимосвязи устанавливают за предусмотренное 
данной статьей преступление значительно более мягкое наказание, чем за 
аналогичное преступление, совершенное без определения его специфики по 
субъекту и способу совершения, установленное общей нормой ст. 159 УК РФ.
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пления» (известна масштабная декриминализация ряда «эко-
номических» составов и перевод их из числа уголовных пре-
ступлений в разряд административных правонарушений), а 
также различные амнистии. 

Сегодня к уже упомянутым факторам криминализации об-
щества и общественного сознания добавилась идея амнистии 
т.н. оффшорных капиталов, в рамках которой, как специально 
подчеркивается, их владельцам не будет задаваться никаких 
вопросов о происхождении средств. Получается, что в то вре-
мя как на фоне кризиса большая часть населения финансо-
во ослабляется, позиции тех, чьим эгоистическим интересам 
гражданское общество, казалось бы, и должно противостоять, 
усиливаются. 

Возвращаясь к вопросу социальной дифференциации и 
скрытых конфликтов, отметим, что, несмотря на важность 
«классического» конфликта труда и капитала (хотя и зна-
чительно сглаженного в развитых западных обществах), все 
большую остроту приобретает другой конфликт – между раз-
личными видами капитала: капиталом «производительным» и 
капиталом «авантюристическим» (финансово-спекулятивным, 
торгово-посредническим и т.п.). В России этот конфликт ощу-
щается особенно остро в силу двадцатилетней политики под-
держки государством сырьевого и финансово-спекулятивного 
капитала и, одновременно, дискриминации производительно-
го, особенно, высокотехнологичного сектора экономики, что 
особенно явно проявилось на фоне санкций, обнаруживших 
степень зависимости страны от разного рода импорта136. С 
точки зрения формирования гражданского общества данная 
проблема важна по нескольким причинам, в частности:
136  См.: Занин В.П. Жестокая экономика России, СПб.: При участии изд-ва 
«Виктория плюс», 2007; Бабкин К.А. Разумная промышленная политика или 
как нам выйти из кризиса. М., 2008; Глазьев С.Ю., Кара-Мурза С.Г., Батчиков 
С.А. Белая книга: Экономические реформы в России 1991-2002 гг. М.: Изд-
во Эксмо, 2004; Глазьев С.Ю. Уроки очередной российской революции: крах 
либеральной утопии и шанс на «экономическое чудо». М.: Издательский дом 
«Экономическая газета», 2011; статьи М.М. Гельмана в газете «Промышленные 
ведомости» и др.
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1. Речь идет об одном из зреющих в обществе скрытых 
(а потенциально - открытых) конфликтов между национально 
ориентированным и т.н. компрадорским капиталом. Консти-
туционно-правовой вопрос: насколько существующие инсти-
туты демократии (как государственные, так и конституцион-
но обеспеченные механизмы самоорганизации гражданского 
общества в негосударственных формах) позволяют разрешить 
данный конфликт мирными средствами? Коснемся, напри-
мер, такого вопроса, как финансирование избирательных 
кампаний – известна роль, которую в этом процессе в со-
временной России играют частные деньги. Также известно и 
о наличии многочисленных рычагов, которыми власть может 
заставить бизнес воздержаться от финансовой поддержки не-
угодных кандидатов и партий137. Но на последних общенацио-
нальных выборах возник новый феномен: федеральный канал 
НТВ сообщил, что и за деньги не будет предоставлять вре-
мя на предвыборную агитацию, т.к. в деньгах не нуждается. 
Таким образом, если национально ориентированный капитал 
даже решится поддержать выражающую его интересы поли-
тическую силу, то у него уже и за деньги может не оказаться 
такой возможности.

 2. Значительная часть упомянутых выше несправедливо 
ущемленных групп населения, которые должны были бы (в 
других условиях) составлять средний класс, сконцентрирова-
ны именно в реальном секторе экономики или, как минимум, 
в силу своего образования и квалификации тяготеют к нему. 

3. В условиях дискриминации производительного секто-
ра экономики значительная часть инженеров, ученых и т.п. 

137  Кроме множества других, отметим следующий: в условиях, когда финан-
сирование избирательных кампаний фактически осуществляется преиму-
щественно банками или через них, а последние находятся в зависимости от 
Центрального Банка, а сам Центральный Банк выведен из системы разделения 
властей и фактически – вообще из числа подконтрольных обществу и его пред-
ставителям государственных органов, очевидно, что он становится удобным 
инструментом перенаправления финансовых потоков на поддержку тех или 
иных общественно-политических сил и, напротив, пресечения поддержки не-
угодных кандидатов.
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либо уходят в коммерцию, где чувство классовой солидар-
ности уступает место командному духу в рамках одной фир-
мы, либо уезжают за рубеж или начинают работать на ино-
странные компании, что снижает ощущение сопричастности 
к проблемам российского общества. Между тем, некоторые 
исследователи определяют гражданское общество как «обще-
ство граждан, обладающих не только определенным уровнем 
правосознания, но и чувством национальной гордости... лю-
бовью к своему отечеству»138. Серьезной опасностью для граж-
данского общества, по мнению Р.Дарендорфа, стал процесс 
глобализации, приводящий к вымыванию из производства 
значительного контингента наемного труда, а также к росту 
социального неравенства и ослаблению национальных обще-
ственных организмов, которые могли бы этим дисбалансам 
противостоять139. На это же обращают внимание и другие ис-
следователи140.

Говоря о социальной дифференциации и справедливости 
общественного устройства, отметим еще одно препятствие для 
формирования полноценного гражданского общества в Рос-
сии. Едва ли возможно истинное сплочение между теми чле-
нами общества (особенно, если речь о молодежи – будущих 
строителях гражданского общества), которые ориентированы 
на то, чтобы зарабатывать свой хлеб трудом, и теми, кому в 

138  См.: Могильницкий Б. Г. Гражданское общество и историческое сознание // 
Гражданское общество и региональное развитие (научно-практическая конфе-
ренция, 22.04.1994, Томск). Томская Областная Дума и Томский государствен-
ный университет. Томск: 1995. С. 6.
139  R. Darendorf Op. cit., p. 11.
140  Так, Л. Кори обращает внимание на то, что в экономически слабых странах 
действия крупного иностранного капитала препятствуют нормальному раз-
витию среднего класса: индустрия этих стран подавляется в пользу экспорти-
рования сельскохозяйственной продукции и сырья, а промышленные товары 
импортируются; развиваются только те отрасли, которые доминируют над эко-
номикой и приносят сверхприбыли: энергетика, добыча ископаемых и транс-
портные артерии. В результате развитие этих стран получается неполным, 
«обкорнанным» и, соответственно, «не формируется средний класс, способ-
ный вести борьбу за власть и создание демократических традиций» - см. Corey 
L. The Crisis of the Middle Class. New York, 1935, Р. 145.
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жизни уже все дано, поскольку им посчастливилось родиться 
в состоятельной семье141. Еще один из классиков либераль-
ной философии и английской политэкономии Дж.Ст.Милль 
рекомендовал устанавливать предел тому, что человек «может 
обрести просто по милости других, без какого-либо примене-
ния своих способностей»142. В современных социальных госу-
дарствах, какую бы модель социального государства (социал-
демократическую, корпоративистскую или либеральную) мы 
ни взяли, взимается налог на наследование, причем, также по 
прогрессивной шкале. В современной же России ситуация с 
налогом на наследование в корне отличается – с 2006 года он 
вообще отменен.

§ 3. Гражданское общество и социальное  
государство: конституционно-правовые  
аспекты

Отметим, что юридическая сторона рассматриваемых во-
просов не сводится лишь к финансовому праву, но имеет ряд 
конституционно-правовых аспектов. Укажем некоторые из 
них.

Во-первых, сама проблематика гражданского общества 
представляет непосредственный интерес для юристов-кон-
ституционалистов вне зависимости от того, какие механиз-
мы, стимулирующие его развитие, будут найдены – лежащие 
строго в русле конституционного права или выходящие за его 
пределы.

Во-вторых, значимость рассматриваемых проблем форми-
рования гражданского общества для в конечном итоге госу-

141  Конечно, и среди последних могут быть деятельные и талантливые люди, 
но здесь уместно вспомнить тезис сен-симонистов о «случайности рождения», 
зачастую слепо предоставляющей средства производства и «лучшую часть 
продукта» в пользу «неспособного или ленивого собственника».
142 Милль Дж.Ст. Основы политической экономии. Т.1-3. М.: Прогресс, 1980-81. 
С. 366, 376. 
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дарственного строительства143 ставит вопрос о целесообраз-
ности их разрешения на высшем конституционном уровне. 
Исторический и зарубежный опыт конституционного нормот-
ворчества свидетельствует о наличии такой возможности. Так, 
еще Политическая конституция Соединенных Штатов Мек-
сики 1917 года (кстати, действующая до сих пор) говорила 
(после ряда поправок) о «более справедливом» распределении 
доходов и богатств», о социальной справедливости (ст. 3, 25). 
О ней же говорилось и в Конституции Ирландии 1937 года 
(равно как и о «недопустимости концентрации собственности 
в руках немногих индивидов» - ст. 45). Из новейших приме-
ров – Конституция Польши 1997 года, в которой хотя и не 
используется термин «социальное государство», но говорится 
о государстве, осуществляющем принципы социальной спра-
ведливости. Конституция Индии 1949 года закрепляет стрем-
ление государства свести к минимуму неравенство в доходах 
и другие социальные положения («государство должно обе-
спечить социальный порядок, способствующий благосостоя-
нию народа»; собственность и минеральные ресурсы должны 
служить общественным интересам; не должно быть концен-
трации богатства во вред общественным интересам144); о со-
циальной справедливости говорится и в основных законах 
мусульманских стран, например, в ст. 14 Основного низама 
ОАЭ 1996 года. 

Кстати, отметим, что среди российских юристов-кон-
ституционалистов имеются предложения как о включении в 
Конституцию РФ отдельного раздела, посвященного граж-
данскому обществу, так и о наполнении этого раздела норма-
ми, имеющими как раз социальную направленность, напри-

143  Как подчеркивал нобелевский лауреат по экономике Ф. Хайек, общество 
строит, а государство строится. Соответственно, качество «здания» государ-
ства зависит от специфики возводящего его общества.
144 Некоторые авторы предлагают закрепить приоритет общественного инте-
реса при осуществлении экономической деятельности над личным интересом 
и в будущей Конституции России. См.: Научный макет новой Конституции Рос-
сии / Под общей ред. С.С. Сулакшина. М.: Научный эксперт, 2011. С. 26.
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мер: «Было бы логично включить такую норму (о социальной 
функции частной собственности – О.Б.), а также положения о 
социальной справедливости и социальном партнерстве в само-
стоятельную новую главу 21 Конституции Российской Федера-
ции – «Гражданское общество»145. При этом подчеркивается, 
что наличие специального раздела о гражданском обществе 
было принципиальной особенностью проекта Конституции, 
подготовленной Конституционной комиссией146, и было осу-
ществлено впервые в отечественном конституционном зако-
нодательстве147. Однако это не является «диковинкой» для за-
рубежных Конституций.

В-третьих, даже при рассмотрении вопроса о закреплении 
тех или иных механизмов на уровне текущего законодатель-
ства встает вопрос об их соотношении с конституционными 
нормами. И здесь уместно говорить не только о не противоре-
чии конституционным нормам, но и ставить вопрос о том, не 
вытекает ли необходимость определенных механизмов из уже 
закрепленных конституционных норм, а также из решений 
Конституционного Суда и конституционной доктрины. Так, 
как пишет судья Конституционного Суда РФ Г.А. Гаджиев: 
«В великой конституционно-правовой идее об общем благе, 
которого должно достигать государство, содержится ответ и на 
такие острые проблемы, как надо ли вводить прогрессивную 
систему налогообложения доходов, должно ли государство 
заниматься состоянием социальной структуры гражданского 
общества и т.д.»148. Отметим, что связь прогрессивного нало-
гообложения и категории общего блага прослеживается из-
145 См.: Домрин А.Н., Румянцев О.Г. Указ. соч. C. 21-33.
146 См.: Румянцев О. Основы конституционного строя России: понятие, содер-
жание, вопросы становления. -М.: Юрист, 1994. С. 72-80; Румянцев О. Граж-
данское общество в структуре современной конституции // Обозреватель. 
1993. №30 (34).
147 Интересно, что в Конституцию Республики Крым 1992 г. был включен раздел 
«Гражданское общество», подготовленный при содействии Конституционной 
комиссии РФ. Имеются подобные разделы и в Конституциях субъектов РФ.
148 См.: Конституционная экономика / отв. ред. Г.А. Гаджиев. М.: Юстицинформ, 
2010. С. 6.
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давна. Так, в п. 15 главы II Конституции Второй республики 
Франции (1848 год) закреплялось: «Все налоги установлены в 
видах всеобщего блага. Каждый облагается пропорционально 
своему благосостоянию и своим платежным средствам». Вли-
янию конституционного права на социальное посвящены спе-
циальные исследования149. 

Часть экспертов полагает целесообразным, чтобы по соот-
ветствующему запросу Конституционный Суд РФ рассмотрел 
ряд федеральных законов (Налоговый кодекс РФ, Бюджетный 
кодекс РФ, Закон РФ «О недрах» и др.) в части соответствия 
порядка пользования недрами и использования природной 
ренты конституционным положениям о социальном государ-
стве (ст. 7)150. Кроме того, придание социальным правам кон-
ституционного статуса предоставляет органу конституционно-
го контроля широкий спектр средств реагирования, включая 
требования нормотворческим органам разработать положения 
по обеспечению социальных прав, а также более детальные 
предписания в отношении конкретных мер социальной защи-
ты отдельных категорий граждан151. И зарубежная конститу-
ционная практика дает немало таких примеров – например, 
существует много решений Федерального конституционного 
суда Германии, «в которых из принципов социального госу-
дарства выводятся конкретные правовые обязанности»152.

Приведем в этой связи еще один пример. Выше упомина-
лось, что некоторые конституции содержат положения о соци-
149 См. об этом: Штайнер У. Социальное государство без социальных прав: ре-
альная ситуация важнее обещаний и деклараций // Сравнительное конститу-
ционное обозрение. 2010. № 4(77). С. 118.
150 Потенциал развития Конституции: пути конституционной модернизации 
Российской Федерации. Экспертный доклад (Белая книга). М.: Фонд конститу-
ционных реформ, 2013. С. 16.
151  См.: Tushnet M. Social welfare rights and the forms of judicial review // Texas law 
review. 2004. # 7, Vol. 82. P. 1910-11.
152 См.: Люббе-Вольфф Г. Указ. соч. С. 69, 72. Правда, ряд этих обязательств 
государства к тому времени уже был принят законодателем (однако они были 
приняты законодателем в стране, создававшей одну из наиболее образцовых 
моделей социальной рыночной экономики, чего в современной России не на-
блюдается).
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альной солидарности. А органы конституционного контроля, 
используя соответствующие положения, могут выводить дале-
ко идущие следствия. Например, из конституционного закре-
пления принципа социальной солидарности может быть вы-
ведена «межпоколенческая солидарность» и, соответственно, 
необходимость закрепления незыблемости т.н. «солидарной» 
пенсионной системы (которую сегодня пытаются потеснить 
обязательной накопительной системой153). Данный подход, 
как представляется, не является натяжкой. Обратившись к за-
рубежному опыту, заметим, что одной из главных функций 
принципа социального государства в юридической практи-
ке является функция руководства процессом интерпретации 
норм права, включая и саму конституцию, что подтверждается 
практикой зарубежных органов конституционного контроля, в 
частности, Федерального конституционного суда Германии154.

В-четвертых, только один из факторов, препятствующих 
развитию гражданского общества (социальная дифферен-
циация), уже выводит нас на один из ключевых принципов 
конституционного права – принцип социального государ-
ства, закрепленный и в Конституции России (ст. 7). Юристы-
конституционалисты не могут лишь ограничиться фиксацией 
принципа на конституционном уровне155. Их долг – отсле-
живать соответствие жизненных реалий конституционному 
принципу и в случае обнаружения несоответствия искать его 
причины и механизмы устранения156. Соответственно, приме-
153 См. Дмитриева О., Петухова Н., Ушаков Д. Переход от распределительной 
пенсионной системы к накопительной: результаты и критерии эффективности 
// Вопросы экономики. 2010. № 4. С. 2.
154  См.: Люббе-Вольфф Г. Указ. соч. С. 70.
155  На то, что закрепленный в Конституции РФ принцип социального государ-
ства в настоящее время существует в большей степени как идеал, обращает 
внимание и Председатель Конституционного Суда РФ В. Зорькин. См.: Зорь-
кин В. Социальное государство в России: проблемы реализации // Сравни-
тельное конституционное обозрение. 2008. № 1. С. 47.
156 Исследователи отмечают, что «если реальное устройство общества, т.е. 
политика, право и фактические отношения, включая социальное положение 
людей, за которых оно несет ответственность, не совпадает с конституцион-
но-правовой характеристикой социального государства, то устройство обще-
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нительно к рассматриваемой проблематике невозможно оста-
ваться «чистым» конституционалистом, абстрагируясь от реа-
лизованной в государстве налоговой системы как от «предмета 
финансового права». Тем более, что, как говорилось выше, 
анализ проблемы, возможно, приведет к выводу о целесоо-
бразности закрепления определенных требований к налоговой 
системе на конституционном уровне – как конституционной 
гарантии реализации конституционного принципа социально-
го государства. Как отмечает О. Александрова, «перенаправ-
ление путем налогообложения части доходов частных орга-
низаций и лиц в государственный бюджет с тем чтобы затем 
использовать их для финансирования системы социального 
обеспечения и социальных услуг, а также реализации мер по 
выравниванию доходов различных слоев населения до при-
емлемой степени социальной дифференциации, составляет 
один из ключевых для социального государства процесс пере-
распределения доходов»157. На то, что в задачи социального 
государства входит сглаживание различий в уровне жизни, 
контроль за отношениями зависимости (в условиях поляри-
зации общества экономическая зависимость одних его членов 
от других усиливается) обращается внимание и в конституци-
онно-правовой литературе158. Более того: и Конституционный 
Суд РФ выводил обязанности законодателя, опираясь на ка-
тегорию «социальное правовое государство»159.

Кроме того, в немецкой и российской научно-правовой 

ства должно быть изменено таким образом, чтобы достичь соответствия». См.: 
Троицкая А.А. Указ. соч. С. 72. Отметим также, что еще один из видных консти-
туционалистов, чьи работы повлияли на включение положения о социальном 
государстве в нормы конституций (начиная с Основного закона ФРГ 1949 г.), Г. 
Геллер считал учение о государстве частью политической науки, а главной за-
дачей последней – исследование реальной жизни.
157 См.: Александрова О.А. Указ. соч. С. 78.
158 См., например: Танчев Е. Социальное государство (всеобщего благососто-
яния) в современном конституционализме // Сравнительное конституционное 
обозрение. 2007. № 4. С. 62.
159  См., например, Постановления Конституционного Суда РФ от 24 января 
2002 г. № 3-П; от 29 января 2004 г. № 2-П и др.
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школе существует позиция, заключающаяся в том, что гаран-
тии социальной защиты являются обязанностями государства 
по защите человеческого достоинства160, которому уделяется 
особое внимание в конституционном праве Германии и ко-
торое также гарантируется Конституцией России. Данная по-
зиция постепенно находит отражение и в практике Конститу-
ционного Суда РФ. Например, в Определении от 15 февраля 
2005 года № 17-О говорилось: «Законодатель, соотнося свою 
деятельность с принципом признания достоинства личности 
во всех сферах правового регулирования <…> должен в свою 
очередь определить минимальный размер трудовой пенсии по 
старости, обеспечивающий, по крайней мере, такой жизнен-
ный уровень, при котором – с учетом всех иных предостав-
ляемых конкретной категории пенсионеров мер социальной 
поддержки – не ставилась бы под сомнение сама возможность 
достойной жизни гражданина как пенсионера, осуществление 
им основных провозглашенных Конституцией Российской 
Федерации прав и свобод личности, и тем самым не умаля-
лось бы его человеческое достоинство», а отказ от категории 
прожиточного минимума при установлении пенсионного ре-
гулирования признавался нарушением требований, вытекаю-
щих из конституционного принципа достоинства личности. 
Отметим, что в данном решении Суд фактически признал 
обусловленность возможности реализации иных, не «соци-
альных», прав и свобод человека тем, насколько он является 
социально защищенным (этот вопрос будет ниже рассмотрен 
подробнее). Однако анализируя указанное Определение, ис-
следователи отмечают его недостаточность и некоторую «по-
верхностность» - в частности, Суд ограничился лишь привяз-
кой прожиточного минимума к потребительской корзине (не 
остановившись на анализе последней и ее соответствии мини-

160 Сафоклов Ю. Гарантия обеспечения прожиточного минимума как следствие 
принципа социального государства: сравнительный анализ правопримени-
тельной практики Конституционных Судов Федеративной Республики Герма-
ния и Российской Федерации // Cравнительное конституционное обозрение. 
2010. № 4 (77). С. 114.
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мальным потребностям человека, позволяющим ему удовлет-
ворить принцип достоинства), а также спорность тезиса о том, 
что прожиточный минимум должен достигаться с учетом всех 
предусмотренных мер социальной поддержки, в том числе, и 
тех, пользование которыми, как отмечают исследователи, для 
пенсионера невозможно или бессмысленно161. К сожалению, 
сегодня Конституционный Суд РФ в целом (несмотря на от-
дельные важные сформулированные им позиции, приводимые 
в данной работе) не является серьезным сдерживающим меха-
низмом в том процессе, который исследователи квалифициру-
ют как демонтаж социального государства162.

В-пятых, выход на конкретные механизмы реализации 
конституционного принципа социального государства – во-
просы налоговой системы – автоматически выводит на по-
лемику вокруг их соответствия другим конституционным нор-
мам, принципам, не нарушения ими конституционных прав и 
не ограничения свобод (включая право частной собственно-
сти, свободу предпринимательской деятельности и т.д.). Это 
поле битвы и экономистов (хотя, очевидно, что здесь сталки-
ваются не только экономические воззрения, но и стоящие за 
ними исходные мировоззренческие позиции и системы цен-
ностей), но это же и непосредственный предмет анализа юри-
стов-конституционалистов. 

Так, некоторые либеральные экономисты указывают на 
якобы имеющееся противоречие между социальной ориента-
цией государства и экономическим ростом, а также реализа-
цией принципов рыночной экономики (в том числе, иногда 
закрепляемых на конституционном уровне)163. Но и междуна-
161 См. Троицкая А.А. Указ. соч. С. 76; Сафоклов Ю. Указ. соч. С. 113.
162  См.: Александрова О.А. Социальное государство в современной России: 
развитие или демонтаж? // Вестник РГГУ. 2013. №15 (116). С. 55-65.
163 Среди недавних публикаций, где данная точка зрения отстаивается наибо-
лее явно, содержится такой пассаж: «… сама Конституция РФ содержит по-
ложения, тормозящие развитие в стране рыночной экономики, основанной на 
началах свободы предпринимательства и поддержки конкуренции. Ст. 7 про-
возглашает Конституцию России социальным государством, значит, допуска-
ет принятие перераспределительных мер, ограничивающих свободу эконо-
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родная практика, и адекватный теоретический анализ опро-
вергают тезис о самом существовании подобного противоре-
чия. На самом деле, социальная ориентация государства не 
только не препятствует, но в ряде случаев активно содействует 
экономическому развитию, чему свидетельство – постоянное 
присутствие всех скандинавских государств в верхней части 
рейтинга конкурентоспособности национальных экономик, 
составляемого под эгидой Всемирного экономического фо-
рума в Давосе. Более того, наиболее социально-ориентиро-
ванная модель реализована не просто в капиталистических 
государствах, но в государствах, по ряду традиционно выде-
ляемых критериев (преобладающей форме собственности, со-
отношению доли частной и государственной собственности и 
т.д.) относящихся к наиболее рыночным: так, в Швеции доля 
государственной собственности составляет 7 процентов, а в 
Дании 3–5 процентов. 

Представляется также неверной интерпретация рядом со-
временных исследователей положений Конституции России 
1993 года как ориентированных на построение «рыночной 
экономики». Независимо от того, что провозглашалось в по-
литических лозунгах, сама Конституция РФ не устанавливает 
ту или иную экономическую систему (некоторые Конституции 
используют термин «рыночная экономика» – см., например, 
ст. 28 Конституции Андорры, кстати, того же 1993 года), а ее 
положения, скорее, характеризуют экономику как «смешан-
ную». А если даже и предположить, что «рыночную», то, как 
минимум, социальную рыночную экономику, представляю-
щую, как отмечают исследователи, отдельную модель «эконо-
мической конституции»164. Последнее само по себе опроверга-

мической деятельности и создающих преференции одним участникам рынка 
за счет других». См.: Сырунина Т. Мнение эксперта: о реализации принципа 
рыночной экономики в России. URL: http://www.ilpp.ru/netcat_files/userfiles/
Mnenie_experta_Syrunina.pdf.
164 См.: Андреева Г.Н. Социально ориентированная рыночная модель эко-
номической конституции: постановка проблемы – http://www.hse.ru/
data/2012/05/21/1253500065/Andreeva_GN_2011.pdf.
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ет – уже в свете конституционно-правового подхода – тезис о 
«несочетаемости» социального государства и рынка. Но если 
в отношении «рыночного» подтекста Конституции России 
1993 года еще можно спорить, то положение о социальном 
государстве закреплено в Конституции РФ прямо, а потому, 
представляется, имеет приоритет перед «подразумеваемыми 
Конституцией России рыночными принципами». Кстати, это 
можно наблюдать и по зарубежной практике: так, принцип 
социального государства использовался Федеральным консти-
туционным судом Германии для обоснования правомерности 
вмешательства государства в свободу договорных отношений, 
установления федерального регулирования цен с целью избе-
жать антисоциального роста потребительских цен и т.д.

Отметим также, что среди юристов-конституционалистов 
имеются иные варианты разрешения якобы имеющего место 
«противоречия между социальной ориентацией государства и 
становлением рыночного хозяйства», причем, в пользу при-
оритета социальной направленности: «вершину в иерархии 
конституционных ценностей занимает человек, его права и 
свободы, основанные на конституционном принципе досто-
инства личности. Ключевым представляется тот факт, что при 
невозможности достижения обозначенных в Конституции РФ 
целей социального государства соответствующие ценности 
окажутся под угрозой»165. Как видим, здесь на помощь снова 
приходит уже упоминавшийся принцип достоинства лично-
сти. Несмотря на то, что в конституционном праве и практике 
Федерального конституционного суда Германии он исполь-
зуется намного активнее, нет препятствий для его подобного 
использования и в России – равно как и выведения социаль-
ных обязанностей государства из каких-либо иных конститу-
ционных принципов, а также из закрепленных Конституцией 

165 См.: Троицкая А.А. Указ. соч. С. 73. А.А. Троицкая обращает также внима-
ние на то, что конституционные суды ряда государств использовали в качестве 
аргументов, обосновывающих дополнительные требования к действиям госу-
дарства, ссылки на право на достоинство, право на равенство и т.д. См.: Там 
же. С. 76.
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РФ прав и свобод и иных положений, даже не относящихся в 
чистом виде к «социальным».

Иногда противники прогрессивного налогообложения 
(безотносительно того, касается он подоходного налога, нало-
га на наследство и т.д.) выдвигают еще одно «конституционно-
правовое» возражение – это, мол, нарушает конституционный 
принцип равенства. Здесь представляется абсолютно убеди-
тельной позиция А.А. Троицкой: «Неуклонное следование од-
ному только требованию формального равноправия не решает 
проблемы социального равенства в обществе. <…> Одной из 
целей правового регулирования в социальном государстве яв-
ляется «выравнивание» изначально неодинакового положения 
различных субъектов прав, т.е. стремление к фактическому 
равенству в ущерб равенству формальному на основе идеи со-
циальной справедливости»166. И вслед за А.Троицкой проци-
тируем (но уже с сокращением) И. Ильина: «… справедливость 
совсем не требует равенства. Она требует предметно-обосно-
ванного неравенства. <…> Поэтому справедливость есть искус-
ство неравенства (выделено мной – О.Б.). В основе ее лежат 
внимание к человеческой индивидуальности и жизненным 
различиям»167. Об этом же пишет В.Е.Чиркин, рассматриваю-
щий в качестве одного из индикаторов социального государ-
ства социально-экономическое равноправие и фактическое 
(выделено мной – О.Б.) выравнивание положения индивидов 
и социальных, национальных, иных общностей168. В Коммен-
тарии к Конституции РФ под ред. В.Д. Зорькина и Л.В. Ла-
зарева говорится: «…социально-правовой режим конституци-
онной категории равенства проявляет себя, в том числе, на 
основе активного использования специальных средств юри-
дической дифференциации…». Позиция о том, что равенство 
не исключает обоснованно дифференцированного подхода к 
правам некоторых категорий лиц, связанного с различиями 
166  См.: Троицкая А.А. Указ. соч. С. 73.
167  Ильин И. Поющее сердце // http: // ruskolokol.narod.ru/biblio/iljin/pojushee_
serdze.html
168  Чиркин В.Е. Указ. соч. С. 31.
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их фактического положения, была сформулирована и Консти-
туционным Судом РФ, в целом ряде дел формулировавшим/
повторявшим аналогичные правовые позиции. Подтверждает-
ся она и доктринальным юридическим понятием «позитивной 
дискриминации». Более того, даже применительно к более 
узкому вопросу прогрессивного налогообложения, как будет 
показано ниже, Конституционный Суд РФ формулировал по-
зицию, согласно которой принцип равенства требует учета 
фактической способности к уплате налога исходя из правовых 
принципов справедливости и соразмерности.

§ 4. Конституционно-правовые механизмы  
обеспечения социально-экономического  
фундамента гражданского общества

Видя в социальном государстве, кроме прочего, еще и фун-
дамент для развития гражданского общества, а также учитывая 
наблюдаемую ныне практику и набирающую силу тенденцию 
фактического выхолащивания конституционного принципа 
социального государства, автор данной главы полагает, что на 
конституционном уровне могут и должны находить отражение 
вопросы налоговой системы. С учетом получившего распро-
странение среди отечественных государственных деятелей и 
юристов, специализирующихся на финансовом праве, и под-
держиваемого законодателем чисто фискального подхода к 
определению налоговой системы представляется целесообраз-
ным рассмотреть вопрос о закреплении на конституционном 
уровне положения о том, что налогообложение осуществляет-
ся в целях реализации не только фискальной, но в не меньшей 
степени социальной и экономической (стимулирование эко-
номического развития) функций, а также о закреплении ряда 
принципов налогообложения, реализующих указанные функ-
ции. В контексте обсуждаемой проблематики сконцентриру-
емся на реализации социальной функции налогообложения. 

Представляется целесообразным закрепить прогрессивную 
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шкалу налогообложения доходов, личной (не используемой 
для производственных нужд) собственности, а также средств, 
полученных в порядке наследования и дарения. При этом для 
недопущения выхолащивания этой идеи целесообразно:

 – закрепить положение, исключающее возможность «дра-
коновской» системы прогрессивного налогообложе-
ния, в рамках которой под высокую ставку попадает и 
«средний класс» (выработка критериев его определения 
представляется в целом возможной). Такое положение 
требуется в связи с особенностями массового сознания, 
которое подвержено манипуляциям и позволяет заста-
вить себя индуктивно распространить конкретную не-
удачную реализацию модели на всю модель;

 – установить значительные по размеру ставки налога на 
наследование крупных состояний аналогично практике 
европейских социальных государств.

Отметим, что кроме социально-экономического смысла, 
заложенного в предлагаемой системе, данные нормы являют-
ся определенным развитиемпринципа наличия фактической 
возможности уплачивать налоги и аналогичных ему, получа-
ющих закрепление на высшем конституционном уровне. Если 
обратиться к истории, то еще в период Великой Французской 
революции этот принцип «кочевал» из одного конституцион-
ного документа в другой. Так, в ст. 13 Декларации прав чело-
века и гражданина 1789 года устанавливалось: «На содержание 
вооруженной силы и на расходы по содержанию администра-
ции необходимы общие взносы; они должны распределяться 
равномерно между всеми гражданами сообразно их состоянию 
(здесь и далее выделено мной – О.Б.)»; в п. 2 Раздела первого 
Конституции Франции 1791 года закреплялось: «Все налоги 
подлежат раскладке между всеми гражданами равномерно, со-
образно их состоятельности»; а в п. 16 Декларации прав и обя-
занностей человека и гражданина 1795 года – «Всякие налоги 
устанавливаются для общей пользы; они должны быть рас-
пределены между налогоплательщиками в зависимости от их 
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возможностей». Данный принцип, диктуемый соображениями 
социальной справедливости налоговой системы, закреплен и 
в некоторых современных Конституциях: п.1 ст. 53 Консти-
туции Италии, п.1 ст. 31 Конституции Испании, ст. 127 Кон-
ституции Швейцарии и др.; иногда (например, в Конститу-
ции Италии) прямо указывается на прогрессивный характер 
налогообложения. А иногда он выводится Конституционным 
судом: например, Федеральный конституционный суд Герма-
нии прямо выводил из принципа социального государства (а 
также из принципа равенства) обязательства государства по 
прогрессивному налогообложению и иной дифференциации 
с учетом потребностей неимущих групп населения169, а также 
отсутствие у государства права облагать налогами доход нало-
гоплательщика в размере, необходимом для покрытия базовых 
потребностей налогоплательщика и его семьи170. 

В российском законодательстве данный принцип (в фор-
мулировке принципа экономической обоснованности налогов 
и недопустимости их произвольного установления) закреплен 
на уровне Налогового кодекса, согласно п. 3 ст. 3 которого, 
налоги и сборы должны иметь экономическое основание и 
не могут быть произвольными. Несмотря на отсутствие, как 
отмечают исследователи, такого принципа в Конституции и 
его прямого выведения в решениях Конституционного Суда, 
Г.А.Гаджиев считает, что данный принцип может рассматри-
ваться как «конституционно значимый принцип финансового 

169  См., в частности: Люббе-Вольфф Г. Указ. соч. С. 72.
170 См.: Там же, С. 73. На то, что доход в размере, обеспечивающем минималь-
ный уровень жизни, не может входить в налогооблагаемую базу, важно обра-
тить внимание в свете «страшилок», которыми противники прогрессивного 
налогообложения обычно запугивают российских граждан – «хотите отдавать 
в налоги половину своей зарплаты?». Зарубежный опыт наглядно показывает, 
что более высокие ставки относятся лишь к высокодоходным группам, значи-
тельная же часть домохозяйств платит меньше российских 13%, а малоимущее 
население вообще освобождено от налогов. В России же даже малообеспе-
ченные граждане платят 13%, более того, общая налоговая нагрузка на рядо-
вого гражданина (с учетом отчислений в Пенсионный фонд, ФОМС и ФСС) – 
превышает 40%. 
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права»171. Более того, стоит отметить, что в некоторых решени-
ях Конституционный Суд РФ все-таки формулирует близкий 
подход, например: «Принцип равенства требует учета факти-
ческой способности к уплате налога исходя из правовых прин-
ципов справедливости и соразмерности. Принцип равенства 
в социальном государстве в отношении обязанности платить 
законно установленные налоги и сборы (ст. 6 (ч. 2) и 57 Кон-
ституции Российской Федерации) предполагает, что равенство 
должно достигаться посредством справедливого перераспреде-
ления доходов и дифференциации налогов и сборов»172 (отме-
тим, что Конституционный Суд Германии вывел в указанном 
выше решении рассматриваемый принцип также из принципа 
равенства всех перед законом).

Кроме того, представляется целесообразным:
 – закрепить конституционное положение, не допускаю-
щее льготное налогообложение доходов от капитала по 
сравнению с доходами от трудовой деятельности (до са-
мого последнего времени доходы от дивидендов и т.п. 
облагались в России по ставке 9 процентов, сегодня эта 
ставка равна 13 процентов, то есть, сравнялась с на-
логообложением заработной платы, что идет абсолютно 
вразрез с практикой социальных государств, где став-
ки налогов на доходы от капитала существенно выше 
и могут доходить до 70 процентов), что даже по своей 
формулировке вполне может быть закреплено в виде 
конституционного принципа, получающего дальнейшее 
развитие в налоговом законодательстве.

 – установить на конституционном уровне взимание нало-
га «на роскошь», что в условиях России обосновано еще 
и тем, что возможность роскошествовать связана с при-
своением малочисленной социальной группой львиной 

171 См.: Конституционная экономика / отв. ред. Г.А. Гаджиев. М.: Юстицинформ, 
2010. С. 5.
172 См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 4 апреля 1996 г. № 9-П. 
Отметим, что, несмотря на сформулированную Конституционным Судом пози-
цию, в России прогрессивная шкала налогообложения сегодня не применяется.
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доли бывшей общенародной собственности, позволяю-
щей далее извлекать и присваивать существенную часть 
природной ренты. 

Учитывая, что предугадать «идеальную шкалу» прогрес-
сивного налогообложения вряд ли возможно (да и едва ли с 
учетом меняющейся социально-экономической ситуации она 
может быть константой), а также руководствуясь задачей не 
перегружать текст Основного закона излишними деталями, 
представляется верным во всех вышеперечисленных случаях 
ограничиться следующим:

а) установлением самого принципа прогрессивного нало-
гообложения;

б) установлением некоторых рамочных пределов ставки 
(предмет отдельного обсуждения, в основе решения по кото-
рому будут лежать социально-экономические соображения); 

в) установлением некоторых критериев, которые будут 
закреплены в Конституции и, руководствуясь которыми, за-
конодатель должен будет с течением времени корректировать 
ставки. В качестве такого критерия может выступать, напри-
мер, установление предельно допустимого уровня социальной 
дифференциации (в частности, используя упомянутый выше 
центильный коэффициент). Поскольку при определении «пре-
дельно допустимого» уровня взгляды представителей более 
либеральных и более социалистических сил окажутся, вероят-
но, противоположными, представляется разумным принять за 
ориентир реальный уровень имущественной дифференциации 
в современных социальных государствах. Во всяком случае, 
если данный вопрос будет решаться при принятии новой Кон-
ституции народом или путем обычного референдума (подроб-
нее об этом - ниже), народ должен знать, на модели каких го-
сударств идет ориентация173. Представляется, что гражданское 

173  Этому аспекту внимание уделено не случайно. Как отмечает О. Алексан-
дрова, именно информация о  социальных  достижениях скандинавских стран, 
сочетающих рыночные принципы организации хозяйства и активную социаль-
ную политику, сыграла важную мобилизующую роль в пользу реформ в пери-
од горбачевской «перестройки». Так, после выхода в 1987 году в тогда очень 
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общество должно иметь возможность выбрать ясный вектор 
развития («на кого именно ориентируемся»). Сможет ли оно 
контролировать власть в части следования избранному (про-
декларированному) курсу, чего, к сожалению, не произошло в 
период последовавших за «перестройкой» реформ, станет по-
казателем его дееспособности;

г) вышеупомянутым закреплением нормы, предостерега-
ющей против «драконовской» системы – как в целях защиты 
среднего класса, так и в целях противодействия дискредита-
ции самой идеи прогрессивной системы налогообложения; 

На конституционном уровне возможна и конкретизация 
самого принципа социального государства, единое понима-
ние которого до сих пор отсутствует. В отсутствие необхо-
димой конкретизации принципа социального государства 
сложнее оценивать соответствие принимаемых в рамках соци-
ально-экономической политики нормативно-правовых актов 
конституционной норме. А Конституционный Суд, не имея 
четкого нормативно-правового ориентира, имеет слишком 
большое искушение решать вопросы политически, что иска-
жает его функцию. На целесообразность конкретизации ст. 7 
Конституции РФ, провозгласившей Россию социальным госу-
дарством, обращают внимание и исследователи. 

Представляется, что упомянутая конкретизация возмож-

популярных «Московских новостях» статьи посла СССР в Швеции Б. Панкина 
«Время и бремя посягать» и организации советско-шведского «круглого сто-
ла» для изучения шведского опыта, в рамках которого в Стокгольм зачастили 
советские  ученые, министры и депутаты, «шведская модель» стала одной из 
самых  упоминаемых в СМИ и самой привлекательной в массовом сознании 
моделью социально-экономического развития. Однако после распада СССР 
ни она, ни опыт послевоенной Германии, ставший широко известным после 
выхода на русском языке книги архитектора «немецкого экономического чуда» 
Л.Эрхарда «Благосостояние для всех», не были взяты на вооружение, причем 
под надуманными предлогами. - см.: Александрова О.А. Указ. соч., С. 26-27. 
На это же обращают внимание и другие авторы: «Такая цель – социальная ры-
ночная экономика – была провозглашена, но фактическая направленность ре-
форм с самого начала и по сей день не имеет с ней ничего общего». См.: Львов 
Д.С. Задачи экономической науки и формирование экономической политики 
государства // Экономическая наука современной России. 1999.  № 2. С. 18. 
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на, в частности, в виде закрепления той или иной модели 
социального государства. Хотя исследователи отмечают, что 
концепция социального государства в своем развитии про-
шла путь от минимальных стандартов помощи отдельным ка-
тегориям населения до универсальной защиты, позволяющей 
каждому человеку участвовать в социальной и экономической 
жизни государства «на условиях, способствующих повыше-
нию благосостояния и индивидуальных возможностей»174, тем 
не менее, существуют разные модели, между которыми обна-
руживается ряд принципиальных отличий. В настоящее время 
в науке и мировой практике выделяются две базовые модели 
– «селективная» и «универсальная». Универсальная и селек-
тивная модели социальной политики принципиально разли-
чаются в отношении к двум вопросам. Первый вопрос каса-
ется доли граждан, покрываемых системой соцобеспечения 
(в широком смысле, включая образование, здравоохранение, 
поддержку семей и т.п.), второй – того, по какому принципу 
происходит предоставление обеспечиваемых государством со-
циальных услуг и трансфертов. Универсальная модель – си-
стема, в которой социальное обеспечение рассматривается как 
особая форма прав граждан, и, как всякие гражданские права, 
оно имеет универсальный характер, то есть предоставляется 
всем гражданам на единой основе. Селективная модель – си-
стема, в которой соцобеспечение предоставляется на основе 
оценки нуждаемости, а точнее – оценки способности индиви-
да самостоятельно оплачивать необходимые ему социальные 
блага. Важно, что как подчеркивает Б. Ротштейн, каждая из 
этих моделей имеет свою моральную и политическую логику. 
В частности, в рамках селективной модели общество расколо-

174 См.: Права человека и правовое социальное государство в России / отв. 
ред. Е.А. Лукашева. М., 2011, С. 8. Об этом же пишет и В.Чиркин: «В разной 
мере современные конституции – социальные конституции, а социальные 
меры общего характера (в виде социальных услуг всему населению) или не-
которые социально адресные меры (по социальной защите некоторых слоев 
населения <…>) в какой-то мере присущи, видимо, почти всем государствам». 
См. Чиркин В.Е. Указ. соч. С. 27.
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то на «них» (тех, кому выделяется помощь) и «нас» (тех, кто 
за это платит) и сконцентрировано на бесконечных спорах о 
том, кого отнести к truly needy и сколько им дать. В рамках же 
универсальной модели общество не сегрегированно и скон-
центрировано на более продуктивной дискуссии о том, как 
сделать охватывающее всех соцобеспечение еще лучше175.

Выбор модели – предмет отдельного обсуждения, соци-
ально-экономического по существу, но с возможным консти-
туционно-правовым исходом. Представляется предпочтитель-
ным конституционное закрепление «универсальной» модели. 
И здесь обратим внимание на парадокс: цель, обосновыва-
ющая данный выбор – классическая для либерализма цель 
обеспечения автономности граждан, дающая в совокупности 
со второй формулируемой нами целью – обеспечения ощуще-
ния их взаимной сопричастности – полноценную основу для 
развития гражданского общества176. Но именно сторонники 
либеральной парадигмы подвергают сегодня наибольшей кри-
тике универсальную модель социального государства. Хотя, 
как показывают исследователи, их упреки, сводящиеся к тому, 
что забота универсального социального государства подрывает 
способность граждан к самостоятельному выбору и усиливает 
их зависимость от государства, на самом деле, в большей сте-
пени должны быть обращены к селективной модели. Имен-
но основанная на проверке нуждаемости, селективная модель 
создает постоянную зависимость граждан от бюрократических 
структур – в отличие от универсальной модели, автоматиче-
175 См. Rothstein B. Just Institutions Matter: The Moral and Political Logic of the 
Universal Welfare State, Cambridge, 1998.
176  Эти цели ни в коем случае не противоречат друг другу, как нередко утверж-
дают представители вульгарного либерализма, редуцировавшие лозунг ин-
дивидуализма до полного отказа от социальной солидарности. Напротив, те 
же творцы социальной рыночной экономики в послевоенной Германии делали 
акцент на «солидаризме», хотя и были последователями ордолиберализма и 
идеологически (в том числе, в силу самого факта вхождения в Западный блок) 
отмежевывались от всего «социалистического». Исследователи отмечают, что 
«атомизм – худшая разновидность индивидуализации, отчуждения людей друг 
от друга – создает неблагоприятную среду для гражданского общества» (вы-
делено мной – О.Б.). См.: Хорос В. Указ. соч. С. 96.
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ски распространяющей свою заботу на все население и, тем 
самым, обеспечивающей искомую представителями либераль-
ных взглядов автономность граждан от произвола чиновни-
ка. Утверждая, что сам факт социальной заботы государства 
«закабаляет» граждан, представители ортодоксального либе-
рализма предлагают государству «уйти», предоставив гражда-
нам свободу. Данная позиция представляется лукавой. «Уход» 
государства не дает искомой свободы – представляется, что 
лаконичная и очень точная аргументация данного тезиса была 
произведена еще дореволюционным отечественным правове-
дом П.И. Новгородцевым: «Пользование свободой может быть 
совершенно парализовано недостатками средств… Именно во 
имя охраны свободы право должно взять на себя заботу о ма-
териальных условиях его осуществления»177. Более того, «уход» 
государства, напротив, содействует возникновению еще боль-
шей зависимости граждан (как минимум, тех из них, недоста-
ток средств которых требовал бы обращения к государствен-
ной помощи и защите), но уже скрытой и не от государства 
(которое, все-таки, в нормальном демократическом государ-
стве должно быть инструментом самоорганизации общества), 
а от куда более непрозрачных, преследующих сугубо коммер-
ческие и иные личные интересы субъектов178, в частности, от 
банков и иных подобных акторов, которые можно обозначить 
как «коллективного ростовщика» (закредитованное население 
не является самостоятельным), а также от работодателей179. 
177 См.: Новгородцев П.И. Право на достойное человеческое существование // 
О праве на существование. СПб.: Т-во М.О. Вольф, 1911.  С. 6.
178 Об этом же пишут исследователи: «Если жизнеустройство в каких-то сферах 
жизни вообще не оговорено, не урегулировано с позиций баланса интересов 
всех групп общества, то всегда выигрывает сильнейший, более богатый, более 
статусный — социальная сбалансированность в таком случае недостижима». 
См.: Научный макет новой Конституции России / Под общей ред. С.С. Сулак-
шина. М.: Научный эксперт, 2011. С. 7.
179 В отсутствие защиты со стороны государства работодатели имеют возмож-
ность навязать нуждающемуся работнику самые несоответствующие его инте-
ресам условия. Причем, касающиеся не только непосредственно сферы труда, 
но и социально-политического участия (что особенно важно в контексте про-
блемы формирования гражданского общества) и даже личной жизни, что на-
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В работе «Либерализм и свобода» (1946 год) известный 
французский политэконом институционально-социологиче-
ского направления Ф. Перру отмечал, что экономика ХХ в. 
разрушила состояние свободы, понимаемой в духе либералов, 
но об этом не стоит жалеть, поскольку то не была свобода, 
«отвечающая внутренним потребностям здорового человека». 
Она принимала во внимание только потребности «платеже-
способные, вооруженные покупательной способностью» и 
игнорировала скрытую за «свободой» борьбу неравных сил, 
одни из которых имели возможность навязывать другим свое 
господство, доминирование (позднее Перру подробно обосно-
вал «эффект доминирования», ставшее ключевым понятием в 
его политико-экономической концепции).

Для целей настоящей работы обратим внимание на отсут-
ствие как раз той свободы граждан, которая открывает воз-
можность для их объединения в дееспособное гражданское 
общество. Современный мир содержит множество рычагов 
управления людьми и несвобод (фактических) при формаль-
но-юридической свободе. Так, например, взявшие кредит 
граждане фактически лишаются возможности защищать свои 
трудовые права, поскольку увольнение для них является не 
просто выходом на рынок труда в поисках нового места рабо-
ты, но и влечет изменение условий кредитов. По этой же при-
чине граждане фактически лишаются возможности свободно 
реализовывать свои политические и иные права – в условиях, 
когда участие в манифестациях или поддержка тех или обще-
ственно-политических сил (или, наоборот, выступление про-
тив них) не поддерживается работодателем и может повлечь 
их увольнение (что не так сложно при нынешнем трудовом 

глядно иллюстрируют документы эпохи «дикого капитализма» (известный при-
каз Круппа, причислявший «к числу рабочих мест каждого преданного фирме 
работника и его брачное ложе», а также циркуляр франкфуртского страхового 
общества, напротив, постановлявший, «чтобы каждый молодой служащий, на-
меревающийся вступить в брак, заблаговременно докладывал нам об этом 
своем намерении, дабы мы имели возможность взвесить, будем ли мы впредь 
нуждаться в его услугах»).
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законодательстве, не создающем достаточных гарантий за-
щиты прав работников). Обремененные кредитами граждане 
держатся за рабочее место особенно сильно, в силу чего они 
тем более вынуждены соглашаться на неформальные условия 
(на фоне кризиса, чреватого массовыми сокращениями, это 
особенно актуально). 

Аналогично и работодатели также обременены кредитами, 
при этом общая непрозрачность экономических отношений 
делает успешность экономической деятельности весьма зави-
симой от внеэкономических факторов, среди которых – от-
ношения с властью, основными экономическими игроками 
(кредитно-финансовыми учреждениями, инфраструктурными 
компаниями) и т.п. В силу этого они не склонны держать у 
себя работников, проявляющих себя как активные участни-
ки гражданского общества. Именно поэтому представляются 
неверными утверждения некоторых авторов о том, что к ос-
новным субъективным правам относятся лишь личные права 
или т.н. «права первого поколения» (личные и политические), 
поскольку именно они образуют «притязания на уважение 
индивидуальной свободы, ее защиту со стороны государства 
и участие в осуществлении государственной власти»180. Как 
показывают исследователи, не выдерживает проверки и тезис 
о том, что социальные права «обладают иною юридической 
природой» (поскольку «в отличие от прав первого поколения» 
требуют позитивных действий со стороны государства)181. В 
связи с этим опасной представляется получившая развитие 
тенденция говорить о том, что социальные права – это и во-
все «не права, а привилегии». Равно идеологически опасным 
и, заметим, не подтверждаемым мировой практикой является 
тезис о том, «будто бы на Западе сама идея социального госу-
дарства возникла, была воспринята обществом и принята на 
180 См.: Варламова Н.В. Основные права и свободы человека: юридическая 
природа и место в правовой системе // Конституционные права и свободы лич-
ности в контексте взаимодействия гражданского общества  и правового госу-
дарства. М., 2010. С. 241.
181  См. Троицкая А.А. Указ. соч. С. 74-75.
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вооружение государством потому и тогда, когда достигнутый 
уровень экономического развития позволил такую роскошь, 
как возможность задуматься над формированием масштабной 
системы соцобеспечения и приступить к их реализации»182, 
к сожалению, частично косвенно поддерживаемый и Кон-
ституционным Судом РФ в формулировках типа «сообразно 
экономическим возможностям общества на данном этапе его 
развития»183. Стоит отдать должное в том, что идея взаимос-

182 Как показывает О. Александрова, на примере четырех стран (Швеции, Гер-
мании, США и Великобритании), каждая из которых представляет одну из мо-
делей социального государства (Великобритания сочетает в себе черты двух 
моделей), становление социального государства происходило в них отнюдь 
не в условиях экономического благополучия. Но это был единственный способ 
разрешить социальный конфликт, чреватый непредсказуемыми для политико-
экономической элиты последствиями. См. Александрова О.А. Указ. соч.
183 См., например, Постановление Конституционного Суда РФ от 9 июля 2009 
г. № 12-П. Подобные тезисы об ограниченной обязанности государства ока-
зывать социальную помощь, диктуемой его фактическими возможностями, 
формулируется и в зарубежной практике. Но признавая это, например,  Феде-
ральный Конституционный Суд Германии устанавливал, что власти обязаны по 
крайней мере «сделать быстро все необходимое в пределах возможностей». 
См.. Люббе-Вольфф Г. Указ. соч., С. 72. Здесь уже встает вопрос о контроле за 
властью с целью получения объективной оценки экономических возможностей 
государства, что явно отличается от подхода, априори исходящего из того, что 
«государство еще не может  позволить себе быть социальным».  
    Следует заметить, что представители  интересов крупного каптала традици-
онно заявляют о непомерности социальных расходов. Например, уже в 1952 
году, когда строительство социального государства в Великобритании только 
разворачивалось, в «Таймс» появилась статья членов парламента от консерва-
тивной партии, утверждавших, что страна не может позволить себе запланиро-
ванное экстенсивное развитие социальных услуг. О том, что «государственные 
расходы – корень проблем британской экономики» и социальное государство в 
кризисе,  утверждалось и в докладе пришедших к власти под руководством М. 
Тэтчер консерваторов в 1979 г. При этом, как показывают объективные данные, 
противоречие между социальной ориентацией экономики и экономическим 
развитием оказывается мнимым. См. Александрова О.А. Указ. соч., в частно-
сти, С. 161-170; более того, с опорой на представительную международную 
статистику исследователи показывают, что расходы государства на социальное 
обеспечение - не есть  роскошь, от которой надо отказаться, когда наступают 
непростые времена. Однако, отметим, что излюбленному либералами тезису о 
«большом пироге» противостоит другой тезис: «конечно, большой пирог лучше 
маленького, но остается вопрос о том, как его будут делить». См.: Rothstein B. 
Just Institutions Matter: The Moral and Political Logic of the Universal Welfare State, 
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вязи всех групп прав находит признание, в том числе, в офи-
циальных документах184 и практике высших судебных инстан-
ций, включая Европейский Суд по правам человека185. 

Кроме того, как показывает Б. Ротштейн, в рамках селек-
тивной модели малоимущие граждане, во-первых, ощущают 
себя изгоями – как «сидящие на пособии» и без полноценной 
занятости (и соответственно, вклада в общее благо), что лиша-

Cambridge, 1998 (как отмечает А.А. Троицкая, экономические успехи государ-
ства еще не приводят автоматически к продуманной социальной политике). По 
мнению А.А. Троицкой (также делающей акцент на необходимости совершен-
ствования перераспределительных механизмов), экономическое и социаль-
ное развитие должны выстраиваться параллельно – причем, здесь ключевую 
роль, по ее мнению, могут сыграть согласие или конфронтация различных по-
литических сил по приоритетным вопросам развития. А государство не может 
устраняться из социальной сферы, ссылаясь на недостаток ресурсов; оно 
призвано воздействовать на общественные отношения, не противопоставляя 
экономическое и социальное развитие, а согласуя их. См. Троицкая А.А. Указ. 
соч. С. 78. Заметим, что именно такой подход предлагал и один из создателей 
теории  «социального государства» (обычно ему приписывают сам термин) Ло-
ренц фон Штейн, писавший, что государство «должно осуществлять экономи-
ческий и общественный прогресс всех его членов, так как развитие одного яв-
ляется условием и следствием развития другого, и в этом смысле мы говорим 
об общественном или социальном государстве». См.: Stein L. Von. Gegenwart 
und Zukunft der Rechts und Staatswissenschaften Deutschlands. Stuttgart, 1876. S. 
215. Отметим, что распространение получают и концепции кризиса не только 
социального государства, но и самого гражданского общества, на смену кото-
рому приходит «массовое общество». См., например: Seligman А. The Idea of 
Civil Society. New York, 1992. По мнению В. Хороса, скорее, можно говорить об 
эволюции гражданского общества. См.: Хорос В. Указ. соч. С. 88.
184  См., в частности: Резолюция Генеральной Ассамблеи ООН 41/117 от 4 
декабря 1986 г. «Неделимость и взаимосвязанность экономических, со-
циальных, культурных, гражданских и политических прав». URL: http://
daccess-dds-y.un.org/doc/RESOLUTION/GEN/NR0/500/53/IMG/NR050053.
pdf?OpenElement; Лимбургские принципы осуществления Международного 
пакта об экономических, социальных и культурных правах // http://www.hri.ru/
docs/?content=doc&id=227
185 См., в частности: Airey v. Ireland, Judgment of 9 October 1979, Application no. 
6289/73; Timishev v. the Russian Federation, Judgment of 13 December,  Application 
no. 55762/00, 55974/00. Текст на русском языке см.: http://europeancourt.
ru/resheniya-evropejskogo-suda-na-russkom-yazyke/timishev-protiv-rossii-
postanovlenie-evropejskogo-suda/ и др. См. также: Нуссбергер А. Развитие со-
циальных прав на внутригосударственном и международном уровнях // Срав-
нительное конституционное обозрение. 2008. № 1 и др.
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ет их важного для формирования гражданского общества чув-
ства сопричастности. А, во-вторых, они имеют значительно 
меньше шансов изменить свое положение, чем граждане со-
циальных государств, реализующих «универсальную модель». 
Статистические данные и объясняющая их логика делают 
вполне резонным заключение Б. Ротштейна: «На часто зада-
ваемый вопрос, стоит ли цена, уплачиваемая за реализацию 
универсальной социальной политики — более высокие налоги 
для всех, того, чтобы решалась лишь малая толика проблем, 
можно дать эмпирический ответ: другой метод — селектив-
ный — похоже, вовсе не помогает бедным, скорее имеет тен-
денцию ухудшать их положение»186. Это препятствует эффек-
тивному функционированию социальных лифтов, а, значит, и 
основе для сплочения в гражданское общества. 

Предпосылки для сплочения возможны и в достаточно 
неоднородном обществе, но в котором институционально 
обусловлена интенсивная социальная мобильность, и пред-
ставители разных слоев населения осознают, что завтра они 
могут «поменяться местами», а потому заинтересованы в ор-
ганизации такой модели общественного устройства, которая 
была бы взаимоприемлема для всех – вне зависимости от их 
места в социальной иерархии в конкретный период времени. 
Представляется, что в данном случае действует эффект «ву-
али неведения», описанной в знаменитой «Теории справед-
ливости» Дж.Роулза187. Продиктованную «вуалью неведения» 
модель общественного устройства можно рассматривать как 
некий «общественный договор» – основу конкретной моде-
ли экономической конституции, что придает дополнительный 
конституционно-правовой интерес к этой изначально соци-
ально-экономической проблематике188.

186  Rothstein B. Just Institutions Matter: The Moral and Political Logic of the Universal 
Welfare State. Cambridge, 1998. Р. 23.
187  См.: Rawls J. A Theory of Justice. Oxford, 1971.
188  Правда, для заключения подобного «общественного договора» общество 
само должно отвечать определенным требованиям  - понимать общность ин-
тересов его членов и быть готовым заложить отвечающую им конституционно-
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Таким образом, именно в рамках критикуемой либералами 
«универсальной» модели социального государства достигается 
искомая ими же автономность гражданина, а также создается 
основа для сглаживания имущественного неравенства189 и уси-
ления социальной интеграции, столь необходимых для фор-
мирования гражданского общества. 

Отметим, что Конституционный Суд РФ, может быть, 
даже неосознанно, но косвенно указал на универсальность со-
циального государства, сформулировав следующую позицию: 
«Провозглашенные в Конституции Российской Федерации 
цели политики Российской Федерации как социального госу-
дарства (ч.1, ст. 7,) предопределяют обязанность государства 
заботиться о благополучии своих граждан, их социальной за-
щищенности, и (выделено мною – О.Б.) если в силу возраста, 
состояния здоровья, по другим, не зависящим от него причи-
нам человек трудиться не может и не имеет дохода для обеспе-
чения прожиточного минимума себе и своей семье, он вправе 
рассчитывать на получение соответствующей помощи, мате-
риальной поддержки со стороны государства и общества»190. 
Использовав этот союз «и», Конституционный Суд РФ дал 
конституционалистам возможность расширительно трактовать 
ст. 7 Конституции России, поскольку, как отмечают исследо-
ватели, в приведенной позиции можно выделить два смыс-
ловых блока и прийти к выводу о том, что «Суд говорит не 
только о поддержке тех, кто не может трудиться по причи-
нам, от него не зависящим, и при этом не имеет достаточно-
го дохода, но и о том, что государство должно заботиться о 
благополучии и социальной защищенности всех граждан»191. 
Однако, представляется, что конституционного толкования в 

правовую и социально-экономическую модель.
189 См.: Esping-Andersen G. Social Class, Social Democracy and State Policy. 
Copenhagen, 1980; Rothstein B. Op. cit.
190 См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 16 декабря 1997 г. № 20-П.
191 См.: Коротеев К. Принцип социального государства // Правовой порядок: 
итоги и перспективы конституционных изменений в России за 20 лет. М., 2012. 
С. 164-165; Троицкая А.А. Указ. соч. С. 72-73.
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данной ситуации может быть недостаточно (особенно в ус-
ловиях, когда оно сформулировано столь неопределенно, что 
исследователи только путем грамматического и т.п. толкова-
ния интерпретируют соображения Конституционного Суда в 
указанном направлении). Равно как и дискуссионен вопрос о 
том, можно ли доверить разрешение столь масштабного во-
проса как выбор той или иной модели социального государ-
ства Конституционному Суду – особенно, в условиях, когда 
Конституция прямо, как будто, не предопределяет той или 
иной модели социального государства, закрепляя лишь сам 
конституционный принцип. Представляется, что подобное де-
легирование Конституционному Суду решения по указанному 
вопросу стимулирует отклонение в его деятельности от про-
фессиональной функции (толкования Конституции и провер-
ки различных нормативно-правовых актов на соответствие ей) 
в сторону принятия решения о выборе того или иного вектора 
социально-экономической политики (решения политическо-
го, а не прямо вытекающего из норм Конституции), что выхо-
дит за пределы компетенции Конституционного Суда (равно 
как и абсолютно не гарантирует желанного результата192). Но 
что находится в прямой компетенции народа, который мог бы 
принять соответствующее решение на референдуме (в частно-
сти, при принятии новой Конституции). Более локальный ва-
риант – принятие законодателем соответствующей поправки 
к Конституции России с уточнением модели социального го-
сударства (правда, соответствующая норма должна быть вне-
сена уже не в 1-ую главу Конституции, где содержится ст. 7 о 
социальном государстве, а в одну из глав, изменение которых 
допускается путем внесения «текущих» поправок – что пред-

192  Об этом нам свидетельствует зарубежный опыт, например: «… мы видим, 
что Конституционный Суд (речь о Конституционном Суде Венгрии – О.Б.) бо-
рется с положениями Конституции о социальном секторе и воздерживается 
от того, чтобы превратить их в реальные гарантии социально-экономических 
прав». См. Уитц Р. Великие обещания перед лицом больших надежд: социаль-
но-экономические права в практике венгерского конституционного правосу-
дия // Сравнительное конституционное обозрение. 2008. № 1. С. 77.
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ставляется возможным, т.к. многие нормы глав 3-8 являются 
лишь конкретизацией норм главы 1 «Основы конституцион-
ного строя»). 

Однако важно отметить, что при обсуждении конститу-
ционных реформ необходимо разделять два вопроса. Первый 
– цель, которую архитекторы реформы стремятся достичь (и 
промежуточные задачи, включая конкретные механизмы). 
Второй – о том, будет ли содействовать достижению указан-
ным цели/задачам (даже если консенсус в отношении них 
более или менее достигнут) закрепление данных механизмов 
именно на уровне Конституции, а не, например, законода-
тельное или путем толкования органом конституционного 
контроля. Так, Основной закон Германии 1949 года достаточ-
но лаконичен в отношении социальных вопросов (хотя и он 
закрепляет отсутствующие в России социальные положения, 
например, социальный характер права собственности, а также 
устанавливает (абз.3 ст. 79), что конституционные поправки 
не могут касаться основных принципов, установленных в ст. 1 
(достоинство человека) и 20 (социальное государство), таким 
образом, все-таки отводя принципу социального государства 
особое место). В отличие, например, от Конституции Индии 
или Конституции Бразилии, имеющей значительную «соци-
альную часть», 34 позиции в перечне социальных прав и т.д. 
Тем не менее, Германии удалось добиться особых успехов в 
построении социального государства (что, заметим, никак не 
вступило в существующее, по мнению некоторых либераль-
ных исследователей, противоречие с общим экономическим 
развитием и не мешает Германии одновременно оставаться 
промышленно-технологическим лидером в Европе и мире). 
Как пишет судья Федерального конституционного суда Гер-
мании (отвечавший как раз непосредственно за подготовку к 
рассмотрению дел в области социального права) У. Штайнер, 
«опыт послевоенной Германии как раз заключается в том, что 
развитая социальная государственность возможна и без закре-
пления конституционного нормирования социальной сферы 
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непосредственно в тексте конституции, включая отсутствие 
основных прав в этой области»193. Но, представляется, в тезисе 
У.Штайнера слово «опыт» вернее было бы заменить на слово 
«модель». Модель Германии, возможно, действительно, оказа-
лась такой – в силу большого количества самых разнородных 
факторов, анализ которых выходит за рамки данной работы. 
Но представляются справедливыми слова нобелевского лауре-
ата по экономике Ф. Хайека, писавшего: «Неудачные примеры 
заимствования демократических институтов не ставят под со-
мнение приложимость демократии в принципе, они означают 
лишь то, что институции, какое-то время сносно работавшие 
на Западе, подразумевают целый ряд неявно присутствующих 
в культурной атмосфере старых демократий элементов и при-
нимавшихся по умолчанию принципов, которые должны пре-
вратиться в статьи конституций там, где подобное умолчание 
не работает»194. Представляется, что аналогия применима и к 
построению социального государства: в тех странах, где нет 
устоявшихся правовых традиций, где недостаточную сдержи-
вающую роль играют нравы, – там особенно жестко нужно 
закреплять и детально прописывать юридические механизмы, 
обеспечивающие реализацию провозглашенных принципов, 
предусмотренных институтов и т.д.

Конечно, большой объем соответствующих норм, свой-
ственных некоторым конституциям отдельных стран (Брази-
лии, Индии и т.д.), не делает их наиболее социальными го-
сударствами мира. Важен не столько перечень социальных 
прав, сколько институциональные нормы, гарантирующие их 
реализацию и защиту. Предопределяющими являются цифры 
государственных расходов на социальную сферу и различные 
показатели достигнутого уровня социально-экономического 
развития. Ведь нет или почти нет социальных норм в старых 
193  См. Штайнер У. Социальное государство без социальных прав: реальная 
ситуация важнее обещаний и деклараций // Сравнительное конституционное 
обозрение. 2010. № 4(77).
194  См.:  Хайек Ф. Общество свободных. L.: Overseas Publications Interchange 
Ltd, 1990. Р. 37.
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«инструментальных» конституциях (Конституция США 1787 
года, Конституция Норвегии 1814 года), а также в некоторых 
новейших европейских конституциях отсутствует указание на 
социальный характер государства (например, Конституции 
Швейцарии и Финляндии 1999 годв). Но Финляндия и Нор-
вегия являются одними из наиболее социальных государств 
мира, а Швейцария – государство, где большая часть социаль-
но-значимых вопросов (включая социально-экономические) 
решается населением самостоятельно, и даже США по ряду 
аспектов предстает сегодня куда более социальным государ-
ством, чем современная Россия195.

В связи с этим в условиях России представляется важным 
закрепление на высшем конституционном уровне как об-
щих196, так и конкретных конституционных норм социально-
го характера197. Важным представляется не только отражение 
конкретных моделей налоговой системы или социального го-
сударства в Основном законе, но и также и институциональ-
ной гарантии права народа самостоятельно решать эти вопро-
сы, в том числе, на общегосударственном референдуме. 

195 См.: Чиркин В.Е. Конституция и социальное государство: юридические и 
фактические индикаторы // Журнал российского права. 2008. № 12. С. 26-27.
196 К ним, в частности, относят социальную функцию частной собственности, 
социальное партнерство, социальную справедливость. См.: Там же. С. 33.
197 К ним относят МРОТ, потребительскую корзину, черту бедности, государ-
ственные субсидии и др. См. Там же.

§ 4. Конституционно-правовые механизмы  обеспечения  
социально-экономического фундамента гражданского общества



108

Глава 3.
Свобода общественного мнения как  
условие развития гражданского  
общества: конституционно-правовой 
взгляд 
(Величинская Ю.Н.)

§ 1. Гражданское общество и свобода  
общественного мнения: точки пересечения  
на плоскости конституционного права

Гражданское общество как конституционно-правовое по-
нятие достаточно сложно определить, однако явление граж-
данского общества, условия его возникновения и существова-
ния, признаки его включенности в процесс управления делами 
государства и общества поддаются выявлению и описанию. 

Гражданское общество – это деятельное общество, и в 
целом его можно охарактеризовать как общество, достигшее 
высокого уровня развития (в первую очередь, культурного, 
правового, экономического), способное к управлению обще-
ственными делами, самостоятельно направляющее и кон-
тролирующее общественную жизнь посредством создания и 
функционирования различных действующих общественных 
формирований, социальных институтов, имеющее рычаги 
воздействия и контроля в отношении государственной власти, 
могущее вести и ведущее с ней конструктивный диалог, и об-
ладающее правовой основой для всего этого.

В юридической науке общепризнано, что правовое госу-
дарство и гражданское общество взаимно предполагают друг 
друга, зачастую выступая парными категориями. Вместе с тем, 
правовое государство – это идеальная модель государства, 
конституционная ценность198, необходимый вектор и конеч-

198 См., напр.:  Зорькин В.Д. Аксиологические аспекты Конституции России // 
Конституционные ценности в теории и судебной практике: Сборник докладов. 
М.: Институт права и публичной политики. 2009. С. 47-48.
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ная цель развития государства и общества199. Представляется, 
что ни одно государство не сможет достичь этой цели без соз-
дания условий для развития гражданского общества, понима-
емого в указанном выше смысле. Ведь правовое государство 
«само подчиняется определенному правопорядку, ограничи-
вая себя правовыми нормами…»200, которые, в свою очередь, 
должны создаваться при участии гражданского общества. 

Главным внешним признаком гражданского общества вы-
ступает целенаправленная конструктивная активность граж-
дан и их групп в разрешении вопросов государственной и 
общественной жизни. Эта активность может быть и иници-
ативной (организация и проведение манифестаций, создание 
общественных объединений, подготовка проектов норматив-
ных правовых актов в рамках реализации народной право-
творческой инициативы и т.д.), и в силу предписания закона 
(голосование на выборах, референдуме, участие в опросе насе-
ления и т.д.). При этом особенно важным для настоящего ис-
следования видится факт, что такая активность – проявление 
функционирования общественного мнения201. Это – обществен-
ный контроль в широком смысле слова202, который зиждет-

199  О признаках правового государства см., напр.: Маунц Г. Государственное 
право Германии (ФРГ и ГДР). М., 1959. С. 118-123; Хубер Э.Р. Правовое и со-
циальное государство в современном индустриальном обществе // Политиче-
ская философия в Германии. М., 2005. С.  168-173.
200  Основы конституционного строя России: двадцать лет развития / Под ред. 
А.Н. Медушевского. М.: Институт права и публичной политики. 2013. С. 30. 
201  О конституционно-правовом понимании явления общественного мнения 
см.: Величинская Ю.Н. «Общественное мнение» в фокусе конституционного 
права: к вопросу о расширении понятийного аппарата науки // Конституцион-
ное и муниципальное право. 2014. № 8. С. 9–14;   Величинская Ю.Н. Опреде-
ление понятия «общественное мнение»: некоторые конституционно-правовые 
аспекты // Конституционное и муниципальное право. 2014. № 9. С. 18-22. 
202  В узком смысле под общественным контролем следует понимать одно из 
направлений деятельности общественности, как, например, общественная 
экспертиза, общественная проверка, общественный мониторинг и т.д. 
    Согласно  ч.1 ст. 4 Федерального закона от 21 июля 2014 г. № 212-ФЗ «Об ос-
новах общественного контроля в Российской Федерации» под общественным 
контролем понимается деятельность субъектов общественного контроля, осу-
ществляемая в целях наблюдения за деятельностью органов государственной 
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ся в реальных возможностях общества по изменению баланса 
политических сил в государстве, определению состава пред-
ставительных органов публичной власти, в быстром реагиро-
вании общества на проводимую органами власти политику, 
гарантируемых подлинными свободными выборами, свободой 
слова, собраний и объединений, свободой выражения мнений, 
наличием легитимных каналов донесения до государственной 
власти общественностью своего мнения по значимым соци-
ально-политическим проблемам. 

Таким образом, связь состояния развития гражданского 
общества и качества функционирования общественного мне-
ния становится очевидной. Но то обстоятельство, что обще-
ственное мнение как явление социальной и политической 
жизни существует столько же, сколько и организованное че-
ловеческое общество, не означает, что юридическая наука не 
должна к нему обращаться, ссылаясь на естественность его 
формирования и обращения. Наоборот, ввиду потенциальной 
подверженности содержания общественного мнения внешне-
му воздействию, ввиду дискреции государственной власти в 
отношении легализации способов выражения общественного 
мнения, право (и именно конституционное право!) должно 
обеспечить свободу общественного мнения, являющуюся ус-
ловием становления и развития гражданского общества. 

В чем заключается свобода общественного мнения в кон-
ституционно-правовой интерпретации? 

Общественное мнение имеет несколько естественных 
аспектов функционирования, значимых в юридическом смыс-
ле, а именно: формирование и выражение общественного 
мнения. Обращаясь в социально-политической сфере с пре-
тензией влияния на принимаемые органами власти решения, 
возникает еще один аспект – учет общественного мнения. 

власти, органов местного самоуправления, государственных и муниципальных 
организаций, иных органов и организаций, осуществляющих в соответствии с 
федеральными законами отдельные публичные полномочия, а также в целях 
общественной проверки, анализа и общественной оценки издаваемых ими ак-
тов и принимаемых решений // Собрание законодательства РФ. 2014. № 30. 
Ст. 4213. 
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Формирование, выражение и учет – те стороны функциони-
рования общественного мнения, которые объективно способ-
ны быть предметом правового регулирования и по своему со-
держанию требующие такового. 

Сказанное подтверждается следующими суждениями. 
Во-первых, если мы говорим о необходимости признания 

за общественным мнением (читаем: «за гражданским обще-
ством») роли ведущего ориентира в процессе управления го-
сударством и обществом и стремимся искоренить практику 
информационного воздействия на общественность в целях 
продвижения решений, принимаемых в интересах узкой груп-
пы управляющих, то следует исходить из того, что обществен-
ное мнение должно формироваться «изнутри», «снизу», то есть 
свободно.

Кроме того, общественное мнение имеет волевое содержа-
ние203, которое, в свою очередь, обусловливает его самобыт-
ность, внутреннюю целостность, конструктивность, целена-
правленность и вытекающую из принципа идеологического 
многообразия и непосредственного действия свободы мыс-
ли необходимость свободного формирования общественного 
мнения. Поскольку воля суть производная потребностей об-
щественности, постольку высказываемые ею суждения долж-
ны быть естественны по своему происхождению, а не прямо 
или косвенно навязаны извне.

Учитывая сказанное, перед конституционным правом сто-
ит задача юридического обеспечения свободы формирования об-
щественного мнения. 

Данная свобода как принцип функционирования обществен-
ного мнения в государстве и обществе предполагает само-
стоятельное и добровольное, основанное на разнообразии и 
равноценности циркулирующих в обществе идей и суждений 
203  Cм. об этом: Сафаров Р.А. Общественное мнение и государственное управ-
ление. М.: Изд-во «Юридическая литература», 1975. C. 27-30; Брайс Д. Амери-
канская республика. Том 3.  М., 1890. С. 11; Горшков М.К. Общественное   мне-
ние: История и современность. М.: Политиздат, 1988. C. 102-103; Ермачков Д.А. 
Общественное мнение: сущность, структуры и специфика функционирования 
(теоретический обзор) // www.rane-brf.ru/conference/2012/ermachkov.pdf.
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по социально значимым вопросам избрание индивидами, их 
группами своей позиции по таким вопросам. Свободное фор-
мирование общественного мнения невозможно без свободы и 
«чистоты» информационных потоков в обществе, без гарантий 
отсутствия однонаправленного информационного воздействия 
на граждан, без наличия обстановки действительной гласности 
как фактора нормального функционирования общественного 
мнения. 

Значимым фактором в обеспечении свободы формирования об-
щественного мнения видится ответственность (как моральный 
долг и как позитивная и негативная юридическая ответствен-
ность) субъектов, имеющих доступ к широкому распростране-
нию социально значимой информацию. В ряды таких субъектов 
входят, в первую очередь, СМИ, общественные объединения, 
органы государственной и муниципальной власти, публичные 
деятели (должностные лица, общественные деятели). Реали-
зация принципа ответственности в данном случае сопряжена 
с необходимостью запрета на дезинформирование граждан по 
вопросам жизни государства и общества. Гражданское обще-
ство не может быть информационно зависимым; оно должно 
получать объективную информацию по волнующему его пред-
мету и самостоятельно давать ей оценку.

В целях создания описываемых условий требуется уточ-
нение содержания конституционного права граждан на полу-
чение и доступ к информации, статус средств массовой ин-
формации в свете соотношения свободы и ответственности, 
усиление гарантий политического и идеологического плю-
рализма. При этом нужно учитывать определенные методо-
логические тонкости: процесс формирования общественного 
мнения скрыт в общественном сознании, и детали этого про-
цесса не поддаются оценке, в связи с чем правовые гарантии 
свободы формирования общественного мнения могут быть 
определены лишь фрагментарно, в рамках рассмотрения тех 
или иных конституционно-правовых явлений.

Во-вторых, невозможно представить себе зрелое граждан-
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ское общество без гарантий свободы выражения общественного 
мнения. 

Выражение общественного мнения – его неотъемлемый 
признак. О наличии общественного мнения можно судить, 
только если оно так или иначе выражено. В противном случае, 
чего бы мысль ни касалась, какому бы субъекту она присуща 
ни была, быть осязаемым общественным мнением она не спо-
собна. Общественное мнение всегда находит свое выражение, 
и это формально отличает его от индивидуального мнения. 
Виды выражения общественного мнения (легализованное или 
нет) и конкретные формы во многом зависят от государства. 

Гарантии свободы выражения общественного мнения – по-
казатель готовности государственной власти взаимодейство-
вать с гражданским обществом, которое нуждается в наличии 
действенных легализованных каналов выражения общественно-
го мнения. Ключевыми факторами здесь являются не только 
количество доступных правовых способов выражения обще-
ственного мнения, но и их «качество», то есть степень по-
тенциального воздействия на процессы принятия важных для 
государства и общества решений (очевидно, что, к примеру, у 
петиций и референдумов как способов выражения обществен-
ного мнения эта степень существенно отличается). Поэтому 
решать задачу обеспечения свободы выражения общественно-
го мнения нужно в связи с рассмотрением путей выражения 
общественного мнения. 

Стоит обратить внимание на некоторые конституционно-
правовые характеристики свободы выражения общественного 
мнения.

Важным видится утверждение С.А. Авакьяна о том, что 
свобода выражения общественного мнения должна при-
знаваться как за отдельным индивидом (который выступает 
именно в качестве «выразителя» общественного мнения), так 
и за тем или иным образом организованной (или нет) груп-
пой лиц, то есть как коллективное право граждан204. Следова-

204  Авакьян С.А. Свобода общественного мнения и конституционно-правовые гаран-
тии ее осуществления // Конституционное и муниципальное право. 2013 г. № 1. С. 13.
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тельно, предлагается рассматривать свободу выражения обще-
ственного мнения и как индивидуальное, и как коллективное 
право граждан. 

Заметим, что хотя, на первый взгляд, с точки зрения пра-
вовой защиты, не имеет юридического значения, какое мне-
ние выражает гражданин – личное или общественное (к тому 
же, зачастую это просто не поддается определению), данное 
разграничение полезно не только в теоретическом, но и в 
практическом смысле. А именно, в некоторых случаях обще-
ственное мнение, выражаемое гражданином индивидуально, под-
лежит особой правовой защите. Речь идет, в частности, о дея-
тельности выборных должностных лиц, парламентариев. Так, 
конституции многих стран205 устанавливают парламентский 
индемнитет в качестве средства такой защиты, гарантируя на-
родным представителям неответственность за высказываемые 
ими суждения при осуществлении своей профессиональной 
деятельности и в связи с ней. Учитывая, что концепция на-
родного представительства в контексте свободы выражения 
общественного мнения может быть сведена к тому, что парла-
ментарий (или иное выборное должностное лицо), представ-
ляя население политико-территориальной единицы (народ в 
целом), в своей деятельности выражает общественное мнение, 
институт индемнитета – наглядный пример повышенной пра-
вовой защиты общественного мнения, выражаемого гражда-
нином индивидуально.

В-третьих, помимо свободы формирования и свободы вы-
ражения общественного мнения, важным условием «нормаль-
ного» функционирования общественного мнения является его 
учет. Разве можно говорить о деятельности гражданского об-
щества, если общественное мнение повсеместно не учитыва-
ется? Полагаем, что нет; осуществление учета общественного 

205  См., напр.: Конституция Японии 1947 г. (ст. 51),  Конституция Италии 1947 г. 
(ст. 68),  Основой Закон ФРГ 1949 г. (ст. 46), Конституция Французской Респу-
блики 1958 г. (ст. 26) // Конституции зарубежных государств: Великобритания, 
Франция, Германия, Италия, Европейский Союз, Соединенные Штаты Амери-
ки, Япония: учеб. пособие. М.: Инфотропик Медиа, 2012.  
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мнения, результаты которого видны общественности, есть са-
мая настоящая «обратная связь» в диалоге между обществом и 
государством. В литературе также отмечается, что постоянная 
ориентированность на учет общественного мнения – один из 
важнейших факторов существования демократического право-
вого государства206. Без правила о необходимости учета обще-
ственного мнения нельзя говорить и о свободе общественного 
мнения.

Однако какое значение следует вкладывать в слово «учет» 
в данном случае?

В русском языке глагол «учесть» понимается обычно в двух 
смыслах. Во-первых, как установление какого-либо факта пу-
тем расчета, подсчета. Во-вторых, как принятие во внимание 
того или иного факта207. 

Среди сторонников первого подхода к понятию «учет 
общественного мнения» стоит назвать Р.А. Сафарова, пола-
гавшего, что «учет общественного мнения – это регистрация 
фактов и явлений, связанных с его функционированием в управ-
ленческом процессе» 208 (курсив мой – Ю.В.), и различавшего, 
таким образом, учет общественного мнения как сугубо тех-
ническую задачу и использование общественного мнения, то 
есть его непосредственное применение при решении органом 
публичной власти определенных вопросов209.

Второй подход к понятию учета общественного мнения в 
конституционно-правовом контексте можно сформулировать 
как принятие во внимание позиции общественности при реше-
нии органами публичной власти конкретных вопросов. Такое 
понимание предполагает необходимость (не абсолютную, а 
206  Демидов В.Н. Обеспечение информационной открытости и доступности 
конституционного правосудия в Республике Татарстан как фактор развития 
гражданского общества // Российская юстиция. 2014. № 4. С. 25. 
207 См., напр.: Толковый словарь русского языка / Под. ред. Д.Н. Ушакова. М: 
Астрель: АСТ: Хранитель. 2008. С. 985; Толковый словарь русского языка / С.И. 
Ожегов; Под ред. проф. Л.И. Скворцова. М.: ООО «Издательство «Мир и Об-
разование». 2014. С. 1263.
208  Сафаров Р.А. Указ. соч. С. 114.
209 Сафаров Р.А. Указ. соч. С. 119.

§ 1. Гражданское общество и свобода общественного мнения:  
точки пересечения на плоскости конституционного права



116

«настолько, насколько это возможно») использования, при-
менения общественного мнения названными органами.

При этом, на наш взгляд, представленные позиции не яв-
ляются взаимоисключающими, а наоборот, дополняют друг 
друга. В деятельности органов публичной власти должен иметь 
место учет общественного мнения и как постоянный процесс, 
будучи одним из аспектов деятельности органов управления, 
и как использование общественного мнения в качестве соци-
альной и правовой основы для принятия решения органами 
власти. 

Вместе с тем пока отечественному конституционному пра-
ву ближе второй подход, и он нашел отражение в российском 
законодательстве. 

Так, в соответствии с ч. 2 ст. 131 Конституции Российской 
Федерации изменение границ территорий, в которых осу-
ществляется местное самоуправление, допускается с учетом 
мнения населения соответствующих территорий. Указанное 
положение получило развитие, правда достаточно специфиче-
ское, в Федеральном законе от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ 
«Об общих принципах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации» 210 (далее – Закон № 131-ФЗ): мне-
ние населения, которое должно учитываться при изменении 
границ муниципальных образований, в силу ст. 12 Закона вы-
ражается представительным органом муниципального образо-
вания, то есть путем использования институтов представитель-
ной демократии, что «не исключает необходимость – с учетом 
вытекающего из конституционных принципов народовластия 
(преамбула; ч. 1, ст. 1; ст. 3 Конституции Российской Федера-
ции) требования согласованного функционирования институ-
тов представительной и непосредственной демократии – пра-
вового гарантирования населению, как первичному субъекту 
местного самоуправления, возможности выразить свою пози-
цию в отношении предполагаемых территориальных измене-
210  Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Российской Федерации» (ред. от 29 
декабря 2014 г.) // Собрание законодательства РФ. 2003. № 40 Ст. 3822.
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ний и довести ее до сведения представительного органа муни-
ципального образования»211, но такие «детали» – уже предмет 
регионального и местного регулирования. 

Возможность непосредственного выражения мнения на-
селения при изменении границ муниципальных образований 
появилась только с новеллизацией Закона № 131-ФЗ в мае 
2014 года212 и только для нового вида муниципальных обра-
зований – внутригородских районов городского округа. Для 
выявления мнения населения и его учета на всей террито-
рии муниципального образования могут проводиться опросы, 
результаты которых носят рекомендательный характер (ст. 31 
Закона № 131-ФЗ). 

Характерным признаком учета мнения населения, вытека-
ющим из особенностей его регламентации, является кажущаяся 
необязательность принятия мнения во внимание, его консуль-
тативность. В противовес этому в рассматриваемом законе 
фигурирует также понятие «согласие населения», например, 
если речь идет об изменении границ муниципальных райо-
нов, влекущем отнесение отдельных входящих в их состав по-
селений и (или) населенных пунктов к территориям других 
муниципальных районов (ч. 2 ст. 12 Закона). Очевидно, что 
если население не согласится, то такое изменение границ не 
может быть осуществлено. В отношении учета мнения населе-
ния аналогичный вывод сделать нельзя. 

Об учете общественного мнения (без указания на кон-
кретного субъекта общественного мнения) упоминается и 

211  См. Определение Конституционного Суда Российской Федерации от 6 мар-
та 2008 г. № 214-О-П «По жалобе гражданина Севашева Александра Василье-
вича на нарушение его конституционных прав ч. 4 ст. 12 Федерального закона 
«Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской 
Федерации» // Собрание законодательства РФ. 2008. № 18. Ст. 2092.
212  Федеральный закон от 27 мая 2014 г. (ред. от 23 июня 2014 г.) № 136-ФЗ 
«О внесении изменений в ст. 26.3 Федерального закона «Об общих принципах 
организации законодательных (представительных) и исполнительных органов 
государственной власти субъектов Российской Федерации» и Федеральный 
закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации» // Собрание законодательства РФ. 2014. № 22. Ст. 2770.
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в других законодательных актах: Федеральном законе от 29 
декабря 2012 года № 273-ФЗ «Об образовании в Российской 
Федерации» 213, Федеральном законе от 23 ноября 1995 года  
№ 174-ФЗ «Об экологической экспертизе» 214 и др. Обеспече-
ние учета общественного мнения – одна из целей осущест-
вления общественного контроля согласно п. 2 ч. 1 ст. 5 Феде-
рального закона от 21 июля 2014 года № 212-ФЗ «Об основах 
общественного контроля в Российской Федерации» 215.

К сожалению, ни в одном нормативном правовом акте не 
указывается, чту для органа публичной власти значит «учесть» 
общественное мнение. Между тем, представляется целесоо-
бразным в законодательстве раскрыть содержание этого поня-
тия, его существенные признаки, показывая, что учет влечет 
за собой не только обязательность рассмотрения и уяснения ор-
ганом публичной власти позиции общественности, но и ее ис-
пользование при принятии решения, по которому мнение выска-
зано, во всех случаях, когда это объективно возможно и прямо не 
противоречит законодательству. 

Cтоит заметить, что приведенные примеры демонстриру-
ют только один из возможных способов учета общественного 
мнения, ориентированный на консультативные институты де-
мократии, когда окончательное решение принимается упол-
номоченным органом, а учет общественного мнения пред-
ставляет собой самостоятельную процедуру. 

Вместе с тем следует выделить еще один способ учета об-
щественного мнения – имплементированный непосредствен-
но в механизмы выражения общественного мнения, представ-
ляющие собой императивные институты непосредственной 

213  Федеральный закон от 29 декабря 2012 г.  № 273-ФЗ (ред. от 31 декабря 
2014 г.) «Об образовании в Российской Федерации» // Собрание законода-
тельства РФ. 2012. № 53 (ч. 1). Ст. 7598. 
214 Федеральный закон  от 23 ноября 1995 г. № 174-ФЗ (ред. от 21 июля 2014 
г.) «Об экологической экспертизе» // Собрание законодательства РФ. 1995. № 
48. Ст. 4556.
215  Федеральный закон от 21 июля 2014 г. № 212-ФЗ «Об основах обществен-
ного контроля в Российской Федерации» // Собрание законодательства РФ. 
2014. № 30 (Ч. I), Ст. 4213.
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демократии. Учет здесь предстает в качестве обязательности 
наступления предусмотренных законом юридических послед-
ствий применения соответствующего института. В таком слу-
чае качество учета общественного мнения напрямую зависит 
от того, насколько тот или иной институт отражает обще-
ственное мнение. 

Кроме того, учет общественного мнения обнаруживает себя 
в различных конституционно-правовых отношениях и инсти-
тутах, выступая положительной характеристикой конкретного 
способа выражения общественного мнения. Так, например, 
демократичность применяемой избирательной системы, как 
правило, оценивается исходя из того, насколько низкий зало-
женный в нее процент потери голосов избирателей. При этом 
«потерянные» голоса – это неучтенное общественное мнение; 
чем ниже этот процент – тем выше степень учета обществен-
ного мнения и, следовательно, тем выше степень демократич-
ности избирательной системы. 

Однако во всех проявлениях учета общественного мнения 
проблема его осуществления остается актуальной для многих 
государств, включая Российскую Федерацию (на всех уровнях 
публичной власти, и особенно – федеральном). Данная про-
блема носит комплексный характер, и ее решение обусловле-
но не только юридическими, но и политическими и социаль-
но-психологическими факторами. 

Стоит сказать, что постоянный учет общественного мне-
ния выгоден и действующим представителям власти. Во-
первых, это необходимо в целях адекватного управления, то 
есть управления, отвечающего потребностям и интересам 
управляемых. Во-вторых, пренебрежение интересами населе-
ния становится основой общественного пессимизма, а обще-
ство с пессимистическим настроем взрывоопасно216. 

Резюмируя изложенное выше в отношении формирования, 
выражения и учета общественного мнения, можно прийти к 
216    Управление общественными отношениями: Учеб. пособие / Ю.К. Федулов, 
Н.О. Воскресенский и др.; под ред. Ю.К. Федулова. М.: Вузовский учебник, 
2006. С. 12. 
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выводу, что главный и необходимый принцип его функционирова-
ния – это принцип свободы. 

Однако понятие «общественное мнение», будучи привне-
сенным в конституционно-правовое знание, само по себе, 
без указания на признак свободы не интегрирует явления 
свободного формирования, выражения и необходимости уче-
та общественного мнения, которые в аксиологической среде 
конституционного права предстают в роли конституционных 
ценностей. Именно поэтому возникла необходимость при-
бегнуть к научной категории «свобода общественного мнения», 
обнимающей и характеризующей названные аспекты его 
функционирования. Самостоятельность данной правовой ка-
тегории, как и любой другой, зиждется в ее объекте – обще-
ственное мнение.

Как известно, в системе правовых норм научные катего-
рии могут существовать только через опосредование правовы-
ми институтами. Что касается интересующей нас категории, 
то в объективном праве она «живет» в институтах формиро-
вания, выражения и учета общественного мнения, которые в 
ней черпают нормативно-ценностный потенциал, приобретая 
качества принципов функционирования общественного мне-
ния: свобода формирования, свобода выражения и обязатель-
ность учета общественного мнения. Действенность названных 
принципов зависит от нормативного наполнения и практики 
реализации целого комплекса конституционных прав и сво-
бод (свобода слова, свобода СМИ, право на доступ к инфор-
мации, право на распространение информации, свобода со-
браний, свобода объединений, право на участие в управлении 
делами государства, избирательные права, право на народное 
представительство и т.д.). 

§ 2. Конституционно-правовые пути и средства 
обеспечения свободы общественного мнения

Объективирование категории свободы общественного 
мнения происходит в среде действия конституционного права, 
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и для этого должен быть соответствующий фундаментальный 
юридический базис, то есть конституционные основы. Воз-
можность выделить среди норм Конституции те, которые со-
ставляют основы свободы общественного мнения, свидетель-
ствует о реальности данной категории. Для категории свободы 
общественного мнения к таковым относятся следующие по-
ложения Конституции Российской Федерации: ч. 1 ст. 1, ст. 3, 
10, 12, 13, 14, 15, 17, 29, 30, 31, 32, ч. 4 ст. 37, ст. 130. 

Понимание того, какие нормы Конституции являются 
главными в обеспечении свободы общественного мнения, по-
зволяет увидеть заложенную в Основном Законе нормативную 
модель такой свободы и, следовательно, критически подхо-
дить к оценке правового регулирования институтов формиро-
вания, выражения и учета общественного мнения, различать 
«должное» и «сущее», видеть вектор и пределы для развития. 
Поэтому цель дальнейших рассуждений – показать, насколько 
действующее законодательство соответствует требованию не-
обходимости обеспечения свободы общественного мнения как ус-
ловия становления и развития гражданского общества. 

Для отображения полной картины динамики процесса 
развития гражданского общества следует обращаться к от-
дельным аспектам регулирования институтов формирования, 
выражения и учета общественного мнения. Однако ввиду 
формальной ограниченности объема работы мы позволим 
себе акцентировать внимание только на вопросах выражения 
общественного мнения, затрагивая наиболее актуальные, на 
наш взгляд, конституционно-правовые проблемы Российской 
Федерации в данной области. 

Автор отдал предпочтение именно этому институту, по-
тому как выражение общественного мнения наглядно демон-
стрирует степень вовлеченности гражданского общества в 
разрешение общественных и государственных дел, выстраи-
ваемую государством линию взаимодействия с гражданским 
обществом, показывает пределы воздействия гражданского 
общества на государственную власть. Кроме того, гарантии 

§ 2. Конституционно-правовые пути и средства  
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свободы выражения общественного мнения во многом обе-
спечивают и обязательность учета общественного мнения: 
практическая цель выражения общественного мнения как раз 
и кроется в необходимости его учета. 

Выражение общественного мнения суть реагирование 
общественности на социально-значимые проблемы и постав-
ленные перед нею вопросы. Поэтому акт выражения – тот 
краеугольный камень, с которого должен начинаться актив-
ный диалог гражданского общества и публичной власти. И для 
власти крайне важно фиксировать такие акты, понимать, что 
кроется за тем или иным поведением общества (его части), 
что послужило мотивом и какова основная мысль, которую 
общественность определенным образом высказывает. 

Охватить все многообразие путей (способов) выражения 
общественного мнения по объективным причинам невозмож-
но, однако следует выделить те, что непосредственно сопри-
касаются с конституционным правом и имеют в своей основе 
единое нормативное начало – Конституцию. При этом все на-
ходящиеся в плоскости действия норм конституционного права 
пути выражения общественного мнения целесообразно сгруппи-
ровать в зависимости от степени их санкционированности госу-
дарством. То есть, вопрос заключается в том, предусмотрено 
ли нормативными правовыми актами (и, если да, то в какой 
мере) использование согласующегося с Конституцией способа 
выражения общественного мнения.

В данной связи следует выделить способы выражения об-
щественного мнения, во-первых, прямо определенные нор-
мами конституционного права в качестве таковых, во-вторых, 
допускаемые конституционным правом, но не обозначенные 
специально в виде особого пути выражения общественного 
мнения, в-третьих, запрещенные законом и влекущие насту-
пление юридической ответственности (в том числе, конститу-
ционно-правовой) в случае их использования. 

Поскольку не все указанные виды способов выражения 
общественного мнения являются конституционно-правовыми 
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с формальной точки зрения, то, следовательно, не могут име-
новаться соответствующим образом. В то же время единство 
их нормативной природы позволяет обозначить эти пути вы-
ражения общественного мнения как «конституционно-организа-
ционные».

Предлагаемая классификация помогает сопоставить «су-
щее» и нормативно-ценностное «должное» в части кон-
ституционно-правового обеспечения свободы выражения 
общественного мнения и направлена на анализ проблем осу-
ществляемого в этой области правового регулирования и вы-
явление степени гарантированности данной свободы.

Рассмотрим более подробно группы конституционно-ор-
ганизационных путей выражения общественного мнения.

А. Пути выражения общественного мнения, прямо предусмо-
тренные нормативными правовыми актами, можно охарактери-
зовать как конституционно-правовые и, по сути, и по форме. 
По своей сущности они опосредуют коренные взаимоотноше-
ния в подсистеме общественных отношений «общество-госу-
дарство». Конституционно-правовую форму эти пути выраже-
ния общественного мнения обретают за счет закрепления их 
нормами конституционного права, в том числе, посредством 
конструирования самостоятельных конституционно-правовых 
институтов.

Речь, в первую очередь, идет об институтах непосредствен-
ной демократии (как императивных, так и консультативных): 
выборы, референдумы, отзывы, коллективные обращения 
граждан, народная правотворческая инициатива, публичные 
слушания, всенародные обсуждения, российская обществен-
ная инициатива, собрания, сходы граждан. Заметим сразу, 
что понимая под консультативной демократией осуществле-
ние народовластия способами, для которых законодательно 
не предусмотрен механизм учета выраженного таким образом 
волеизъявления217, к ее формам мы относим также публичные 

217 Комарова В.В. Механизм непосредственной демократии современной Рос-
сии (система и процедуры). М.: «Формула права», 2006. С. 32-33.
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мероприятия, деятельность средств массовой информации, 
общественных объединений, открытые письма, обществен-
ную экспертизу и т.д. Все институты прямого народовластия 
являются средствами выражения общественного мнения, сте-
пень императивности результата которых предопределяется с 
учетом субъективной воли законодателя, что, впрочем, не ме-
няет их предназначения – способствование выражению обще-
ственной позиции по публично-значимому вопросу.

Также к выделяемой группе конституционно-правовых пу-
тей выражения общественного мнения примыкают и институ-
ты представительной демократии, ведь народное представи-
тельство – это «… проявление свободы общества и отдельной 
личности в сфере опосредованного осуществления власти»218. 
В частности, на парламентское выражение общественного 
мнения указывает и М. Дюверже219.

Конституционно-правовой характер рассматриваемой 
группы путей выражения общественного мнения указывает 
на номинальное признание государством их особой значимо-
сти в политическом процессе в целом, наличие заложенного 
в них серьезного социально-политического потенциала. Дан-
ное обстоятельство обусловливает необходимость соблюдения 
при институционализации соответствующих путей выражения 
общественного мнения некоего абсолютного подхода с точ-
ки зрения максимального учета возможностей их реализации 
и гарантирования наступления обоснованно прогнозируемых 
юридических последствий. 

Однако в конституционно-правовой практике нередко обна-
руживаются проблемы в проведении обозначенного подхода.

Обозначим некоторые из них.
Ярким примером служит институт референдума, который на 

федеральном уровне из-за повышенной сложности процедуры 
реализации парализован для применения гражданами по соб-
218 Масленникова С.В. Право граждан на народное представительство в Рос-
сийской Федерации: Дис. … канд. юрид. наук. М., 2001. С. 4.
219 Дюверже М. Политические партии [пер. с фр. Зиминой Л.А.]. Москва: Гауде-
амус: Академический Проект, 2013. С. 435.
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ственной инициативе. Между тем, представляется, что среди 
всех институтов непосредственной демократии особую цен-
ность имеет именно инициируемый гражданами референдум. 
С одной стороны, он выступает в качестве способа выражения 
общественного мнения по важному для самого общества во-
просу, придает высказанному общественному мнению высокую 
юридическую силу, превосходящую силу федерального закона 
(ч. 4 ст. 83 Федерального закона «О референдуме Российской 
Федерации»220), обеспечивает учет общественного мнения (ч. 3 
ст. 83 Федерального закона «О референдуме Российской Фе-
дерации»). Если посмотреть с другой стороны, то иницииро-
вание гражданами референдума является признаком развития 
гражданского общества, самостоятельно ставящего перед собой 
и государственной властью вопросы. Рекомендации по измене-
нию законодательства в данном случае очевидны.

Нельзя не упомянуть о выборах как конституционно-пра-
вовом способе выражения общественного мнения и пробле-
мах, связанных с их нормативным регулированием в свете га-
рантий свободы выражения общественного мнения. В данной 
сфере в можно обозначить множество направлений для рабо-
ты, однако мы акцентируем внимание на некоторых из них.

Цель и предназначение выборов – формирование органов 
публичной власти. Их главная социально-политическая функ-
ция – быть средством легитимации публичной власти в лице 
представительных органов и избираемых должностных лиц. 
В сознательном гражданском обществе особое значение име-
ет рациональная легитимность органов публичной власти221, 
предполагающая, что «население поддерживает (или отверга-
ет) государственную власть, исходя прежде всего из собствен-

220 Федеральный конституционный закон от 28 июня 2004 г. № 5-ФКЗ (ред. от 
22 декабря 2014 г.) «О референдуме Российской Федерации» //  Собрание за-
конодательства РФ. 2004.  № 27. Ст. 2710.
221 Большая юридическая энциклопедия. М.: Изд-во Эксмо, 2005. С. 278; Тихо-
мирова Л.В., Тихомиров М.Ю. Юридическая энциклопедия.   Издание 6-е /  Под 
ред. М.Ю. Тихомирова. М.: Изд. Тихомирова М.Ю. 2009. С. 478.
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ной оценки действий этой власти…»222, а не опираясь лишь 
на традиции, авторитет или харизматические черты характера 
оцениваемых политических деятелей. 

В идеале выборы призваны осуществлять первичную ра-
циональную легитимацию власти223, которую питает такое со-
стояние конституционно-правовой регламентации и практики, 
когда выборы являются каналом полноценного выражения обще-
ственного мнения, а их результаты – отражением обществен-
ного мнения.

Вместе с тем нормативное регулирование института вы-
боров находится далеко от заданной цели.

Это проявляется, во-первых, в избранном законодателем 
типе избирательной системы, ограничивающей полноценное 
выражение общественного мнения избирателей и снижающей 
степень легитимности проводимых выборов.

Так, на федеральном и региональном уровне используется 
сочетание мажоритарной и пропорциональной систем224, где 
для пропорциональной составляющей применяется прави-
ло «жестких» списков. Учитывая, что формирование списков 
222 Чиркин В.Е. Легализация и легитимация государственной власти // Государ-
ство и право. 1995. № 8. С. 72.
223 Чиркин В.Е. Указ. соч. С. 72.
224 В  соответствии с  ч. 2, 3 ст.и 3 Федерального закона  от 22 февраля 2014  г. 
(ред. от 24 ноября 2014 г.) № 20-ФЗ «О выборах депутатов Государственной 
Думы Федерального Собрания Российской Федерации»  225 депутатов Госу-
дарственной Думы избираются по одномандатным избирательным округам 
(один округ –  один депутат) и  225 депутатов Государственной Думы избирают-
ся по федеральному избирательному округу пропорционально числу голосов 
избирателей, поданных за федеральные списки кандидатов в депутаты Госу-
дарственной Думы. Согласно  ч.  4 ст. 4 Федерального закона от 6 октября 1999 
г. (ред. от 6 апреля 2015 г.) № 184-ФЗ «Об общих принципах организации зако-
нодательных (представительных) и исполнительных органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации»  не менее 25 процентов депутатов 
законодательного (представительного) органа государственной власти субъ-
екта Российской Федерации (в двухпалатном законодательном (представи-
тельном) органе государственной власти субъекта Российской Федерации – 
не менее 25 процентов одной из палат указанного органа) должны избираться 
по пропорциональной избирательной системе (За исключением выборов в  за-
конодательные (представительные органы) городов  федерального значения 
– Москвы и Санкт-Петербурга).
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кандидатов политической партией остается тайной за семью 
печатями, избиратели не могут повлиять на персональный со-
став партийного списка и расположение в нем кандидатов. 

Более того, теперь на федеральных выборах при голосо-
вании по спискам избиратели могут быть лишены одного 
из факторов, обусловливающих их выбор, – ориентации на 
личности кандидатов, внесенных в список и фигурирующих 
в избирательном бюллетене. Согласно ч. 5 ст. 79 Федераль-
ного закона от 22 февраля 2014 года «О выборах депутатов 
Государственной Думы Федерального Собрания Российской 
Федерации»225 избирательный бюллетень может в принципе 
не содержать фамилий, имен и отчеств зарегистрированных 
кандидатов, включенных в общефедеральные и региональные 
списки. Такое развитие событий потенциально имеет место 
быть по решению Центральной избирательной комиссии Рос-
сийской Федерации в случае, если на выборах будут зареги-
стрированы более десяти федеральных списков кандидатов.

Таким образом, необходимый элемент демократического 
процесса голосования – индивидуализация кандидата (канди-
датов) избирателем («выбор наиболее желательного или жела-
тельных для него» 226 ) пропадает. В результате нельзя говорить 
ни о связи избирателя с депутатом, основанной на знании 
личности последнего, ни о доверии общества к парламенту в 
целом.

Когда речь идет о выборах в законодательные (предста-
вительные) органы власти субъекта Российской Федерации, 
то ситуация усугубляется в связи с уровнем проведения выбо-
ров. Конституционное воплощение идеи федерализма в части 
рассматриваемой проблематики требует, чтобы региональный 
парламент в своей деятельности выражал интересы населения 
и обеспечивал решение задач соответствующего субъекта Фе-
225 Федеральный закон от 22 февраля 2014  г. (ред. от 24 ноября 2014 г.) № 20-
ФЗ «О выборах депутатов Государственной Думы Федерального Собрания 
Российской Федерации» // Собрание законодательства РФ. 2014. № 8. Ст. 740.
226 Чиркин В.Е. О пропорциональyной избирательной системе с преференци-
альным вотумом // Журнал российского права. 2013. № 6. С. 80-81. 
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дерации. Указанные условия целеполагания регионального за-
конодательного органа – область воздействия применяемой 
избирательной системы. 

Однако когда в региональных парламентских выборах по 
пропорциональной избирательной системе могут участвовать 
только политические партии, являющиеся, в свою очередь, 
общероссийскими общественными объединениями, гаранти-
ровать реализацию интересов субъекта Федерации и его на-
селения может оказаться затруднительным, что вызвано спец-
ификой институциональной структуры политической партии 
и возможностями по выдвижению списка кандидатов. Ведь 
если у политической партии нет регионального отделения 
в субъекте Федерации, в котором она собирается выдвигать 
список кандидатов для участия в выборах в законодательный 
орган субъекта, решение о выдвижении списков кандидатов 
в депутаты соответствующего законодательного (представи-
тельного) органа государственной власти субъекта Российской 
Федерации принимается коллегиальным постоянно действу-
ющим руководящим органом политической партии (ч. 3.1 ст. 
25 Федерального закона от 11 июля 2001 года № 95-ФЗ «О 
политических партиях» 227 (далее – Закон № 95-ФЗ, Закон о 
политических партиях). (Заметим, что данное положение ак-
туально также и для выдвижения политической партией кан-
дидатов на должность главы субъекта Российской Федерации, 
а также при проведении муниципальных (!) выборов.) В отсут-
ствие «ценза оседлости» для кандидатов в депутаты в подоб-
ной ситуации становится вероятным «заполнение» законода-
тельного (представительного) органа государственной власти 
субъекта Федерации депутатами, которые ни юридически, ни 
фактически не связаны с соответствующим регионом и его 
избирателями. 

В то же время на практике наличие у партий региональных 
отделений партий не гарантирует для последних самостоятель-

227  Федеральный закон от 11 июля 2001 г. № 95-ФЗ  (ред. от 3 февраля 2015 г.) «О 
политических партиях» // Собрание законодательства РФ. 2001. № 29. Ст. 2950.
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ность в определении выдвигаемых ими кандидатов (списков 
кандидатов) в законодательный орган государственной власти 
и на иные выборные должности субъекта Федерации. Так, на-
пример, в силу подп. «ж» п. 6.3 Устава ЛДПР конференция 
партии (высший руководящий орган регионального отделе-
ния ЛДПР) выдвигает указанных выше кандидатов и списки 
кандидатов, которые ей представляет Высший Советом ЛДПР 
(постоянно действующий руководящий орган партии, состоя-
щий из нескольких человек)228.

Применительно к региональным выборам одним из спосо-
бов разрешения указанной проблемы видится законодательное 
закрепление правила, согласно которому политическая партия 
может участвовать в выборах в законодательный орган субъ-
екта Федерации, только если на территории данного субъекта 
зарегистрировано и действует региональное отделение соот-
ветствующей партии. 

При этом в целях нивелирования названных негативных 
конституционно-правовых явлений при проведении и феде-
ральных, и региональных парламентских выборов вместо про-
порциональной избирательной системы с жесткими списками 
предлагается использовать пропорциональную систему с префе-
ренциальным вотумом229. При данной системе партии уже не 
могут определять порядковый номер кандидата в списке, а 
значит, утрачивают возможность прямого воздействия на ре-
зультат выборов, а избиратели, наоборот, приобретают такую 
возможность. Таким образом, рациональная легитимность ин-
ститута выборов будет возрастать.

На уровне местного самоуправления, начиная с 2011 года 
(внесение изменений в Закон № 131-ФЗ) пропорциональная 
составляющая стала обязательной также и при проведении 
муниципальных выборов. 

Предназначение местного самоуправления – обеспечение 
228  Устав ЛДПР, принятый на XIII Съезде ЛДПР 13 декабря 2001 г., с изм. и доп. 
// http://ldpr.ru/party/ustav/
229 К слову сказать, преференциальное голосование практикуется в Ирландии, 
на Мальте и в Финляндии при проведении парламентских выборов.
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местного интереса230, то есть, жизнедеятельности населения 
муниципальных образований231, – требует от органов мест-
ного самоуправления быть максимально приближенными к 
населению и нацеленными на представление и реализацию 
интересов населения соответствующей территории с учетом 
исторических и местных традиций232.

Однако политические партии – главные субъекты полити-
ческой борьбы в условиях отечественной пропорциональной 
избирательной системы – в силу своего конституционно-пра-
вового статуса не ставят перед собой в качестве основной цели 
участие в решении вопросов местного значения в соответ-
ствии с особенностями конкретного муниципального образо-
вания233. Поэтому применение пропорциональной избиратель-
ной системы на муниципальных выборах может приводить к 
тому, что местный представительный орган, будучи призван-
ным выражать мнение соответствующего территориального 
коллектива, вопреки этому, становится связанным, в первую 
очередь, мнением составляющих его политических сил, в то 
время как политические перипетии не естественный для уров-
ня местного самоуправления компонент текущей жизни на-
селения муниципального образования. 

Кроме того, ввиду сложности обеспечения пропорцио-

230  Тимофеев Н.С. Местное самоуправление в системе  государственных и об-
щественных отношений. История и современность. Опыт России. М.: Изд-во 
МГУ, 2005. С. 28. 
231  Постановление Конституционного Суда Российской Федерации от 7 июля 
2011 г. № 15-П «По делу о проверке конституционности положений ч. 3 ст. 23 
Федерального закона «Об общих принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации» и ч. 2 и 3 ст. 9 Закона Челябинской об-
ласти «О муниципальных выборах в Челябинской области» в связи с жалобами 
Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации и граждан И.И. 
Болтушенко и Ю.А. Гурмана» // Собрание законодательства РФ. 2011. № 29. 
Ст. 4557. 
232 Борисов И.Б., Игнатов А.В. Некоторые конституционно-правовые аспекты 
организации выборов по пропорциональной системе в представительные ор-
ганы муниципальных образований // Конституционное и муниципальное пра-
во. 2011. № 9. С. 58-59.
233  Борисов И.Б., Игнатов А.В. Указ.соч. C. 56-63. 
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нальности при использовании пропорциональной избира-
тельной системы на муниципальных выборах следует указать 
на проблему искажения волеизъявления избирателей234. Это 
означает, что результаты таких выборов не отражают обще-
ственное мнение, следовательно, не обеспечивают и его учет. 

В силу уже названных выше причин особое беспокойство 
вызывает применение в муниципальных образованиях пропор-
циональной избирательной системы с закрытыми списками235.

В части взаимодействия депутатов и избирателей муни-
ципального образования немаловажным видится аспект от-
ветственности депутатов представительного органа муници-
пального образования перед населением, которая может быть 
реализована посредством применения института отзыва. При 
этом, как представляется, отзыв, будучи потенциальной мерой 
ретроспективной конституционно-правовой ответственности, 
стимулирует усиление и позитивной ответственности депута-
тов. Вместе с тем согласно ч. 2.1 ст. 24 Закона № 131-ФЗ в 
случае, если все депутатские мандаты или часть депутатских 
мандатов в представительном органе муниципального образо-
вания замещаются депутатами, избранными в составе списков 
кандидатов, выдвинутых избирательными объединениями, от-
зыв депутата не применяется.

Учитывая изложенное, полагаем, что местному уровню 
выборов в большей степени соответствует мажоритарная из-

234 П. 4.3 Постановления Конституционного Суда Российской Федерации от  
7 июля 2011 г. № 15-П «По делу о проверке конституционности положений ч.3 
ст. 23 Федерального закона «Об общих принципах организации местного са-
моуправления в Российской Федерации» и ч. 2 и 3 ст.9 Закона Челябинской 
области «О муниципальных выборах в Челябинской области» в связи с жало-
бами Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации и граж-
дан И.И. Болтушенко и Ю.А. Гурмана» // Собрание законодательства РФ. 2011.  
№ 29. Ст. 4557. 
235  См., например: Ч. 5 ст. 2 Закона Республики Калмыкия от 22 сентября 2009 
г. № 124-IV-З (ред. от 15 декабря 2014 г.) «О некоторых вопросах проведения 
выборов в органы местного самоуправления в Республике  Калмыкия»;   п.  3  
ч. 1 ст. 6 Закона Республики Крым от 5 июня 2014 г. № 17-ЗРК «О  выборах  де-
путатов представительных органов муниципальных образований в Республике 
Крым» // СПС «КонсультантПлюс».

§ 2. Конституционно-правовые пути и средства  
обеспечения свободы общественного мнения



132

бирательная система, позволяющая избирателям иметь «сво-
их» кандидатов в муниципальном представительном органе 
власти, которые бы выражали их общественное мнение и нес-
ли ответственность перед населением муниципального обра-
зования.

Конструктивный диалог как форма взаимодействия граж-
данского общества и государственной власти требует, чтобы, 
в том числе применительно к институту выборов, обеспечива-
лась свобода выражения протестного общественного мнения. В 
данной связи среди конституционно-правовых способов выра-
жения общественного мнения вызывает вопросы степень лега-
лизации графы «против всех кандидатов (списков кандидатов)». 

Голосование «против всех» – единственный вид протест-
ного голосования на выборах, подлежащий институционали-
зации, могущий порождать конкретные публично-правовые 
последствия, и факт легализации которого прямо влияет на 
используемость любой иной формы протестного волеизъ-
явления избирателя («голосование ногами», голосование за 
оппозиционных, за заведомо «непроходных» кандидата или 
партию, порча бюллетеня и т.д.). Конституционно-правовая 
ценность данного способа выражения общественного мнения 
подчеркивается в Постановлении Конституционного Суда РФ 
от 10 июня 1998 года № 17-П: «в условиях свободных выбо-
ров не безразличное, а негативное отношение избирателей ко 
всем зарегистрированным и внесенным в избирательный бюл-
летень по данному избирательному округу кандидатам, смысл 
которого заключается в том, что кандидатам отказывается 
представлять народ в выборных органах публичной власти» 236.

В отсутствие возможности голосовать «против всех» неяв-
ка на выборы не может рассматриваться как альтернативный 

236 Постановление Конституционного Суда Российской Федерации от 10 июня 
1998 г. № 17-П «По делу о проверке конституционности  положений п. 6 ст. 4,  
подп. «а» п. 3 и п.4 ст. 13, п. 3 ст. 19 и п. 2 ст. 58 Федерального закона от 19 сен-
тября 1997 г. «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в 
референдуме граждан Российской Федерации» // Собрание законодательства 
РФ. 1998. № 25. Ст. 3002. 
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способ выражения избирателями недовольства всеми фигури-
рующими в избирательном бюллетене кандидатами, списками 
кандидатов237. Юридически пассивное поведение несовместимо 
с деятельным характером гражданского общества. В данном 
случае можно говорить, скорее о возникновении новой по-
литико-правовой проблемы – рациональный политический 
абсентеизм. При этом институт голосования «против всех» 
способствует ее разрешению. Как отмечают исследователи, 
высокая степень электоральной активности «достигается со-
четанием разных мотиваций, в том числе и негативных по от-
ношению к институтам власти» 238.

Графа «против всех», исчезнув из российской избиратель-
ной практики в связи со вступлением в силу Федерального за-
кона от 12 июля 2006 года № 107-ФЗ239, начала свое возвраще-
ние в избирательное право с принятием Федерального закона 
от 4 июня 2014 года № 146-ФЗ240, правда, только на муници-
пальных выборах (ст. 6 Закона «Об основных гарантиях…»). В 

237  Так, например, в заключении Комитета по законодательству и государ-
ственному строительству от 5 июня 2006 г., содержащем в целом положи-
тельный отзыв на проект Федерального закона № 302901-4 об исключении из 
избирательных бюллетеней графы «против всех», отмечается, что «… в  боль-
шинстве демократических стран такая форма политического волеизъявления, 
как голосование «Против всех», практически не распространена. … если изби-
рателю не за кого голосовать, он просто не приходит на выборы.
238 Макаренко Б. Институты власти и российский избиратель: взаимовлияние 
через выборы // Российское общество: становление демократических ценно-
стей? / Под ред. М. Макфола и А. Рябова. М.: Гендальф. 1999. С. 138.
      Федеральный закон от 12 июля 2006 г. № 107-ФЗ «О внесении изменений в 
отдельные законодательные акты Российской Федерации в части отмены фор-
мы голосования против всех кандидатов (против всех списков кандидатов)» // 
Собрание законодательства Российской Федерации, 2006, № 29, ст. 3125.
239  Макаренко Б. Институты власти и российский избиратель: взаимовлияние 
через выборы // Российское общество: становление демократических ценно-
стей? / Под ред. М. Макфола и А. Рябова. М.: Гендальф. 1999. С. 138.
240  Федеральный закон от 4 июня 2014 г. № 146-ФЗ «О внесении изменений в 
Федеральный закон «Об обеспечении конституционных прав граждан Россий-
ской Федерации избирать и быть избранным в органы местного самоуправ-
ления» и Федеральный закон «Об основных гарантиях избирательных прав и 
права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» // Собра-
ние законодательства РФ. 2014. № 23 Ст. 2931.
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то же время законом субъекта Российской Федерации может 
быть предусмотрено, что на выборах в органы местного само-
управления строка «Против всех кандидатов» («Против всех 
списков кандидатов») в избирательном бюллетене не помеща-
ется (ч. 8 ст.63 Закона «Об основных гарантиях…»).

Указанное правовое регулирование представляется недо-
статочным, поскольку не охватывает ни региональный, ни 
федеральный уровни, а кроме того, допускает невключение 
в избирательный бюллетень на муниципальных выборах рас-
сматриваемой графы. Это обстоятельство обусловливает низ-
кую степень эффективности данной законодательной меры в 
обеспечении гражданского общества легальными путями вы-
ражения протестного общественного мнения в процессе го-
лосования. Полагаем, что присутствие графы «против всех 
кандидатов» («против всех списков кандидатов») необходимо 
в избирательном бюллетене на любых выборах: муниципаль-
ных, региональных, федеральных.

Стоит сказать и о проблемах правового регулирования еще 
одного императивного института непосредственной демокра-
тии – института отзыва избирателями выборного должност-
ного лица. Выступая мерой конституционно-правовой ответ-
ственности, установление которой входит в дискреционные 
полномочия законодателя241, с точки зрения своей сущности 
отзыв выборного должностного лица избирателями является 
способом выражения общественного мнения, заключающим 
в себе прямое протестное волеизъявление населения (то есть 
протестного общественного мнения).

Институт отзыва депутата или выборного должностного 
лица избирателями является средством контроля избирателей 

241  Постановление Конституционного Суда Российской Федерации от 7 июня 
2000 г. № 10-П «По делу о проверке конституционности отдельных положений 
Конституции Республики Алтай и Федерального закона «Об общих принципах 
организации законодательных (представительных) и исполнительных органов 
государственной власти субъектов Российской Федерации» // Собрание зако-
нодательства РФ. 2000. № 25. Ст. 2728.
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за осуществлением ими своих полномочий242, а значит, – од-
ним из инструментов гражданского общества, позволяющим 
сдерживать публичную власть. Грамотная имплементация ин-
ститута отзыва в отечественное законодательство может спо-
собствовать решению проблемы «слишком свободного» ман-
дата депутата, на деле часто не персонифицированного ввиду 
применения пропорциональной избирательной системы, не 
связанного с избирателями ни психологически, ни их инте-
ресами, не несущего перед избирателями юридической ответ-
ственности, ни позитивной, ни негативной.

Однако воплощенная в законодательстве243 и поддержан-
ная Конституционным Судом Российской Федерации244 кон-
цепция института отзыва представляется спорной и противо-
речащей его сущности и предназначению. В соответствии с 
данной концепцией, во-первых, отзыв должен быть юриди-
чески обоснованным (основанием для отзыва может служить 
только конкретное правонарушение), и реализация граждана-
ми инициативы по отзыву ставится под условие признания 
242  Комарова В.В. Указ. соч. С. 239. 
243  Ч. 7.1 -7.4 ст. 19 Федерального закона от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ (ред. от 
29 июня 2015 г.) «Об общих принципах организации законодательных (предста-
вительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации» // Собрание законодательства РФ. 1999. № 42. Ст. 5005; 
ст. 24, п. 9 ч. 6 ст. 36, п. 8 ч. 10 ст. 40, ч. 3 ст.  45, ч.  2  ст.71   Федерального закона 
от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ (ред. от 29 июня 2015 г.) «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Российской Федерации».
244  Постановление Конституционного Суда Российской Федерации от 7 июня 
2000 г. № 10-П «По делу о проверке конституционности отдельных положений 
Конституции Республики Алтай и Федерального закона «Об общих принципах 
организации законодательных (представительных) и исполнительных органов 
государственной власти субъектов Российской Федерации» // Собрание за-
конодательства РФ. 2000. № 25. Ст. 2728; Постановление Конституционного 
Суда Российской Федерации от 2 апреля 2002 г. № 7-П «По делу о проверке 
конституционности отдельных положений Закона Красноярского края «О по-
рядке отзыва депутата представительного органа местного самоуправления» 
и Закона Корякского автономного округа  «О порядке отзыва депутата предста-
вительного органа местного самоуправления, выборного должностного лица 
местного самоуправления в Корякском автономном округе» в связи с жалоба-
ми заявителей А.Г. Злобина и Ю. А. Хнаева» // Собрание законодательства РФ. 
2002. № 14. Ст. 1374.
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судом совершения выборным лицом правонарушения. 
Вместе с тем квалификация отзыва как меры конституци-

онно-правовой ответственности выборного лица перед изби-
рателями требует принципиально иного подхода. 

Данный вывод следует, во-первых, из характеристики 
конституционно-правовой ответственности как ответственно-
сти политической, основанием для наступления которой не 
всегда является правонарушение245. Речь может идти об общей 
негативной оценке гражданами деятельности депутата, из-
бранного должностного лица (например, при несоблюдении 
предвыборной программы партии, выдвинувшей кандидата). 
Недаром Конституционный Суд РФ называет главной причи-
ной отзыва должностного лица утрату доверия избирателей246. 
По мнению некоторых исследователей, такое основание наи-
более точно отражает неудовлетворительную оценку всей ра-
боты выборного должностного лица гражданами247. 

А, во-вторых, избирательный корпус как субъект, само-
стоятельно, непосредственным волеизъявлением наделивший 
конкретное выборное лицо властными полномочиями, вправе 
так же самостоятельно своим решением лишить это выборное 
лицо полномочий. Тезис Конституционного Суда РФ о недо-
пустимости субъективной оценки избирателями (без посредни-
чества судебных органов) деятельности выборного должност-

245 См., напр.: Авакьян С.А. Конституционное право России. Учебный курс: учеб.
пособие. В 2 т. Том 1. М.: Норма-ИНФРА-М. 2014. С. 103-107.
246  П. 5  мотивировочной  части  Постановления  Конституционного   Суда  Рос-
сийской   Федерации  от 2 апреля 2002 г. № 7-П «По делу о проверке консти-
туционности отдельных положений Закона Красноярского края «О порядке от-
зыва депутата представительного органа местного самоуправления» и Закона 
Корякского автономного округа  «О порядке отзыва депутата представитель-
ного органа местного самоуправления, выборного должностного лица мест-
ного самоуправления в Корякском автономном округе» в связи с жалобами за-
явителей А.Г. Злобина и Ю. А. Хнаева» // Собрание законодательства РФ. 2002. 
№ 14. Ст. 1374.
247  Кондрашев А.А. Конституционно-правовая ответственность депутата за-
конодательного органа государственной власти, представительного органа 
местного самоуправления в РФ: основания классификации и проблемы реали-
зации // Российский юридический журнал. 2011. № 1. С. 139.
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ного лица248 идет вразрез с пониманием принципа народного 
суверенитета, конституционно-правовой ценностью обще-
ственного мнения. При этом опасения о злоупотреблении от-
зывом субъектами его инициирования и применения, на наш 
взгляд, полностью нивелируются усложненностью процедуры 
отзыва и принятием окончательного решения большинством 
избирателей, добросовестность которых презюмируется. 

Помимо затронутой проблемы юридической конструкции 
института отзыва выборного должностного лица, в текущем 
нормативном регулировании можно отметить и некоторые 
другие требующие устранения недостатки, в частности: фак-
тическая невозможность осуществления отзыва в виду слож-
ности и громоздкости (по времени и количеству мероприятий) 
установленной законодателем процедуры249; размытость фор-
мулировок критериев правонарушений (использование зако-
нодателем так называемых «оценочных понятий»), подлежа-
щих установлению судом и служащих основанием для отзыва 
выборного должностного лица250; упомянутая выше невозмож-
248 П.5  мотивировочной  части  Постановления  Конституционного   Суда  Рос-
сийской   Федерации  от 2 апреля 2002 г. № 7-П «По делу о проверке консти-
туционности отдельных положений Закона Красноярского края «О порядке от-
зыва депутата представительного органа местного самоуправления» и Закона 
Корякского автономного округа  «О порядке отзыва депутата представитель-
ного органа местного самоуправления, выборного должностного лица мест-
ного самоуправления в Корякском автономном округе» в связи с жалобами за-
явителей А.Г. Злобина и Ю. А. Хнаева» // Собрание законодательства РФ. 2002. 
№ 14. Ст. 1374.
249  См., напр.: Авакьян С.А. Конституционное право России. Учебный курс: 
Учеб. пособие. В 2 т. Том 1. М.: Норма-ИНФРА-М, 2014. С. 444-450; Том 2. М.: 
Норма-ИНФРА-М. 2014. С. 833; Докторова А.Т. К вопросу об отзыве должност-
ного лица субъекта Российской Федерации // Государственная власть и мест-
ное самоуправление. 2013. № 3. С. 13-17; Шугрина Е.С. Законодательство о 
местном самоуправлении: анализ состояния и тенденции развития // Муници-
пальное право. 2014. № 4. С. 2-19; Трофимова Г.А. Проблемы правовой регла-
ментации института отзыва // Государственная власть и местное самоуправле-
ние. 2014. № 8. С. 13-17.
250  См. напр.: Сизых Ю.А. Отдельные аспекты целесообразности использо-
вания оценочных понятий в процедуре отзыва высшего должностного лица 
субъекта Российской Федерации // Конституционное и муниципальное право. 
2014. № 6. С. 33-37.
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ность осуществления отзыва местных депутатов, избранных 
по пропорциональной системе, и в этой связи полный отказ 
законодателя от использования института отзыва в тех муни-
ципальных образованиях, где применяется пропорциональная 
либо смешанная избирательная система, и т.д.

Что касается реализации гражданами права на объединение 
как конституционно-правовом пути выражения обществен-
ного мнения, то здесь можно выделить две группы проблем: 
1) затрагивающие возможности граждан по созданию тех или 
иных общественных объединений; 2) связанные с функцио-
нированием определенных видов (типов) общественных объ-
единений. 

Презюмируется, что граждане создают общественное объ-
единение, когда стремятся реализовывать, защищать, культи-
вировать некий общий, разделяемый ими постоянный интерес 
в общественно-политической сфере. По этой причине факт 
свободного создания общественного объединения является 
своего рода способом выражения общественного мнения и 
подлежит защите. Однако данный способ нельзя считать са-
модостаточным, поскольку учреждение общественного объе-
динения не самоцель; цель кроется в его деятельности. Вместе 
с тем процедура создания общественного объединения является 
лакмусовой бумажкой, позволяющей выявить зрелость общего 
интереса, свидетельствующего о действительном, а не мнимом, 
наличии общественного мнения. Поэтому в зависимости от вида 
и типа251 общественного объединения процедура его создания 
должна содержать определенные «барьеры», степень преодо-
лимости которых пропорциональна роли в жизни общества, 
которую отводит государство общественному объедению. 

Если говорить о политических партиях, то они в Рос-
сийской Федерации единственный вид общественных объ-
единений, которым законом отведена функция участия в по-
литической жизни государства и общества на всех уровнях 

251 Говоря о типах общественных объединений, автор подразумевает их факти-
ческое деление на политические и неполитические.
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осуществления власти (ч. 1 ст. 3 Закона о политических пар-
тиях), что требует от учредителей и участников таких обще-
ственных объединений повышенной ответственности в части 
выражения и формирования общественного мнения. Поли-
тическая партия в силу своего предназначения должна иметь 
собственную идеологическую платформу (суть проявление 
зрелого общественного мнения по принципиальным вопро-
сам развития государства и общества), иначе партия не может 
играть созидательную роль в функционировании политиче-
ской системы общества. Поэтому процедура создания полити-
ческих партий не может являться «облегченной», приводящей 
к бесконтрольному росту числа неконкурентоспособных партий 
или партий с мнимыми целями, хотя она не должна быть и дис-
криминирующей.

 Между тем, до сих пор в правовом регулировании процесса 
создания политических партий не удалось избежать крайностей.

В первоначальной редакции Закона о политических пар-
тиях заключалось адекватное, на наш взгляд, требование к 
численности политической партии – не менее 10000 членов. 
Вследствие изменений, внесенных в данный закон в 2004 
года252, минимальное число членов политической партии было 
увеличено до 50000, что привело к ликвидации значительно-
го количества действующих политических партий и резкому 
снижению уровня политической конкуренции. С 2009 года253 
был взят курс на планомерное, однако, незначительное умень-
шение минимального числа членов партии – до 40000. В 2012 
году254 произошли резкие и неоднозначные изменения: теперь 

252  Федеральный закон от 20 декабря 2004 г. № 168-ФЗ «О внесении изменений 
в Федеральный закон «О политических партиях» //  Собрание законодатель-
ства РФ. 2004. № 52 (ч. 1). Ст. 5272.
253  Федеральный закон от 28 апреля 2009 г. № 75-ФЗ «О внесении изменений в 
Федеральный закон «О политических партиях» в связи с поэтапным снижением 
минимальной численности членов политических партий» // Собрание законо-
дательства РФ. 2009. №18 (1 ч.). Ст. 2155.
254  Федеральный закон от 2 апреля 2012 г. № 28-ФЗ «О внесении изменений в 
Федеральный закон «О политических партиях» // Собрание законодательства 
РФ. 2012. № 15. Ст. 1721. 
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для создания политической партии достаточно всего лишь 500 
граждан (п. «б» ч. 2 ст. 3 Закона о политических партиях). 
В результате по состоянию на 1 января 2015 года в Россий-
ской Федерации зарегистрировано 76 политических партий, 
концептуальная идеологическая разнонаправленность и по-
тенциальная конструктивность участия в политической жизни 
которых вызывает сомнения. 

Абсолютное большинство зарегистрированных партий не 
имеют содержательной программы255 (а ведь ее предназначе-
ние близко к наказам избирателей256), не проводят работу с 
избирателями в межвыборный период, не имеют собственно-
го Интернет-сайта, который бы мог позволить избирателям 
ознакомиться с основными документами и деятельностью 
партии. Иначе говоря, партии неизвестны избирателю и не 
взаимодействуют с ним. Таким образом, доверие граждан к 
институту политических партий может быть утрачено, а ин-
струментарий гражданского общества в этой связи деформи-
рован и стать непригодным для адекватного применения. 

Однако, сказанное нельзя отнести исключительно к про-
блемам создания политических партий. Немаловажную роль 
играют также вопросы функционирования политической пар-
тии, восходящие к проблеме ответственности политических 
партий перед обществом как субъектов, призванных на обще-
государственном уровне выражать и формировать обществен-
ное мнение. Так, С.А. Авакьян подчеркивает, что политиче-
ские партии, «включая в себя лишь часть граждан, … не могут 
считать себя свободными от общества в целом. Они подотчет-
ны народу»257. 

Поскольку уровень развития гражданского общества и 
255  Один из ярких примеров – программа политической партии «Партия ро-
дителей будущего» // http://minjust.ru/ru/press/news/ustav-i-programma-
obshchestvennaya-organizaciya-politicheskaya-partiya-partiya-roditeley
256  Нудненко Л.А. Конституционно-правовой статус депутата законодательного 
органа государственной власти в Российской Федерации. СПб.: Издательство 
«Юридический центр Пресс». 2004. С. 92.
257  Авакьян С.А. Конституционно-правовой статус политических партий в Рос-
сии: учебное пособие. М.: Норма: ИНФРА-М, 2011. С. 18.
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демократии в целом в Российской Федерации не обеспечи-
вает ответственного подхода граждан к реализации права на 
объединение в политические партии, считаем целесообраз-
ным принятие законодательных мер, стимулирующих имен-
но такой подход. Поэтому российское законодательство о 
политических партиях, которое не содержит требований к 
предвыборной программе политической партии, умалчивает 
о конструктивной политической деятельности, о взаимодей-
ствии партий с избирателями в межвыборный период и т.д., 
нуждается в заполнении соответствующих пробелов. 

В ряде случаев проблема обеспечения свободы выраже-
ния общественного мнения проявляется в том, что законо-
дательство не раскрывает процедуру реализации конкретного 
конституционно-правового способа, однако закрепляет сам 
факт его существования. В качестве примера можно приве-
сти институт всенародных обсуждений (п. 6 ст. 119 Регламента 
Государственной Думы Федерального Собрания Российской 
Федерации258).

Касаясь институтов представительной демократии в каче-
стве конституционно-правовых путей выражения обществен-
ного мнения, хотелось бы указать на проблему экономии на-
родного представительства на примере некоторых элементов 
статуса главы муниципального образования, который, будучи 
избранным населением, обладает представительным характе-
ром и является органом выражения общественного мнения. 

(Сразу следует оговориться, что, по нашему мнению, не 
только коллегиальные259, но и единоличные выборные органы 

258  Постановление Государственной Думы Российской Федерации от 22 января 
1998 г. № 2134-II ГД (ред. от 2 июля 2014 г.) «О Регламенте Государственной 
Думы Федерального Собрания Российской Федерации»// Собрание законода-
тельства РФ. 1998. № 7. Ст. 801.
259  Некоторые ученые полагают, что представительным характером обладают 
исключительно коллегиальные органы. См., напр.: Богданова Н.А. К вопросу о 
понятии и моделях народного представительства в современном государстве 
// Проблемы народного представительства в Российской Федерации / Под 
ред. С.А. Авакьяна. М.: Изд-во МГУ. 1998. С. 13; Арутюнян А.Ш. Президент и 
представительная власть: правовые проблемы взаимоотношений // Проблемы 
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являются органами народного представительства260. Народный 
суверенитет как принцип осуществления публичной власти в 
государстве в целом предполагает, что любой орган, избран-
ный народом, будет представительным. Отстаиваемая позиция 
также следует из вытекающего из принципа народного суве-
ренитета принципа ответственности выборного должностного 
лица перед избирателями и необходимость связанности такого 
лица в его деятельности интересами населения261. Таким обра-
зом, представительный характер и обусловленная им позитив-
ная ответственность органа власти предопределяются фактом 
его избрания народом.)

Cогласно п. 1 ч. 2 ст. 36 Федерального закона «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации» в редакции 2014 году 262 глава муниципально-
го образования в соответствии с законом субъекта Российской 
Федерации и уставом муниципального образования избирает-
ся либо на муниципальных выборах, либо – представитель-
ным органом муниципального образования из своего состава. 
C сугубо теоретических позиций трудно отрицать представи-
народного представительства в Российской Федерации / Под ред. С.А. Ава-
кьяна. М.: Изд-во МГУ, 1998. С. 104; Гранкин И.В. Парламент России. М., 1999. 
С. 23-25; Масленникова С.В. Указ. соч. С. 34-35; Садовникова Г.Д. Представи-
тельная демократия: от идеи к реализации. М.: Издательство гуманитарной 
литературы, 2011. С. 38-39.
260  Такую точку зрения уже высказывали, напр.: Авакьян С.А. Проблемы на-
родного представительства в Российской Федерации // Проблемы народного 
представительства в Российской Федерации / Под ред. С.А. Авакьяна. М.: Изд-
во МГУ. 1998. С. 5; Астафичев П.А.. Народное представительство в современ-
ной России: проблемы теории и правового регулирования: Автореф. дис. … 
докт. юрид. наук. М., 2006. С. 11; Комарова В.В. Механизм непосредственной 
демократии современной России (система и процедуры). М.: «Формула пра-
ва», 2006. С. 22. 
261 См. напр.: Авакьян С.А. Публичная власть и представительство: организа-
ционные, социальные и персоналистские начала (конституционно-правовой 
взгляд) // Конституционное и муниципальное право. 2014. № 11. С. 5.
262  Федеральный закон от 23 июня 2014 г. № 165-ФЗ «О внесении изменений в 
Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправ-
ления в Российской Федерации» и отдельные законодательные акты Россий-
ской Федерации» // Собрание законодательства Российской Федерации, 30 
июня 2014 г., № 26, ст. 3371.
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тельный характер данного органа и при его избрании местным 
представительным органом власти. 

Однако Федеральным законом от 3 февраля 2015 года № 
8-ФЗ263 введен еще один способ избрания главы муниципаль-
ного образования – «представительным органом муниципаль-
ного образования из числа кандидатов, представленных кон-
курсной комиссией по результатам конкурса». Ч. 2.1 Закона 
№ 131-ФЗ определяются общий порядок проведения такого 
конкурса и состав конкурсной комиссии, половина членов 
которой назначается представительным органом муниципаль-
ного образования, а другая половина – высшим должностным 
лицом субъекта Российской Федерации. 

Таким образом, при реализации последней модели насе-
ление муниципального образования отстраняется от участия 
в определении кандидатуры будущего главы муниципалите-
та, даже формально теряющего представительный характер, 
вследствие чего такой канал выражения общественного мне-
ния, как посредством главы муниципального образования, 
фактически нивелируется. Подобная ситуация противоречит 
заложенной в Конституции идее гарантирования свободы об-
щественного мнения. 

Б. Допускаемые, то есть не запрещенные законом и находя-
щиеся в поле действия норм конституционного права, пути вы-
ражения общественного мнения представляют собой довольно 
интересную группу. Соответствующая ниша образуется либо 
потому, что практика правового регулирования не успевает 
рефлектировать вслед за вновь возникающими способами ре-
агирования гражданского общество на волнующие ее пробле-
мы, или вовсе от власти не требуется предпринимать каких-
либо регулятивных действий, либо потому что конкретный 
путь выражения общественного мнения намеренно не вводит-

263 Федеральный закон от 3 февраля 2015 г. № 8-ФЗ «О внесении изменений в 
ст. 32 и 33 Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных прав и 
права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» и Федераль-
ный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации»  //  Собрание  законодательства РФ. 2015. № 6. Ст. 886.
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ся в ряд предметов конституционно-правового регулирования 
с целью «не замечать». 

К рассматриваемым способам выражения общественного 
мнения можно отнести институт политической оппозиции, 
который в России не получил пока специального конститу-
ционно-правового закрепления, вследствие чего на практике 
можно реализовать лишь отдельные элементы оппозицион-
ного поведения. В данную группу будут входить и контрма-
нифестации как отличающиеся по целевой направленности и 
принципам проведения от ординарных публичных меропри-
ятий способы выражения общественного мнения. Сюда же 
включаются праймериз (предварительное голосование) и яв-
ление лоббизма.

Очевидно, что «теневой» статус приведенных в примерах 
способов выражения общественного мнения негативно ска-
зывается на развитии гражданского общества, которое лишено 
гарантий эффективного использования этих значимых меха-
низмов воздействия на текущий политический процесс. Зада-
чей законодателя в этой связи является институционализация 
таких способов выражения общественного мнения в соответ-
ствии с их предназначением и конституционными моделями. 

Для наглядности акцентируем внимание на парламентской 
оппозиции в России.

Поскольку мнение незначительной части общества (мень-
шинства), подпадающей под признаки субъекта обществен-
ного мнения, по вопросу, который имеет важное публичное 
значение, также является общественным, то политическая оп-
позиция, включая парламентскую, представляет собой само-
стоятельный канал выражения общественного мнения. 

Ценность такого способа выражения общественного мне-
ния заключается в возможности донесении до общественно-
сти принципиально иного взгляда на пути развития государ-
ства и общества, на стоящие перед государством и обществом 
цели и/или средства их достижения. Деятельная политическая 
оппозиция, таким образом, позволяет осязать наличие прин-
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ципа идеологического и политического многообразия – одно-
го из сущностных факторов гражданского общества264. В этой 
связи можно утверждать, что развивая институт политической 
оппозиции, мы одновременно работаем и над формированием 
гражданского общества. 

Парламентская оппозиция от иных видов политической 
оппозиции отличается, в первую очередь, местом осуществле-
ния своей деятельности – законодательный орган. Однако ее 
влияние выходит далеко за его пределы. Парламентская оп-
позиция – многофункциональный институт представительной 
демократии. 

Во-первых, она выполняет функцию политического пред-
ставительства электорального меньшинства. Во-вторых (что 
вытекает из первого), – функцию обеспечения легитимности 
избранного депутатского корпуса265. То есть справедливо ут-
верждение В.Е. Чиркина о том, что «институционализация оп-
позиции укрепляет стабильность государственной власти»266. 
В-третьих, парламентская оппозиция по своей природе при-
звана быть политическим противовесом, осуществлять так на-
зываемую «контр-власть» (le contre-pouvoir politique), то есть 
«контролировать стоящее у власти большинство, вступать с 
ним в противоречия и предлагать альтернативные политиче-
ские решения» 267. Ведь демократически принятое решение – 
это решение не большинства, а принятое с учетом всех мне-
ний. В-четвертых, наличие оппозиции в парламенте позволяет 
поддерживать политическую конкуренцию в межфракцион-
ной дискуссии268.
264  Авакьян С.А. Конституционное право России. Учебный курс: Учеб. пособие. 
В 2 т. Том 1. С. 494.
265  Nabli Béligh ,  L’opposition parlementaire : un contre-pouvoir politique saisi par le 
droit  // Pouvoirs, 2010/2,  n° 133. Р. 127.
266  Чиркин В.Е. Легализация и легитимация государственной власти // Госу-
дарство и право. 1995. № 8.
267  Nabli Béligh ,  Op.cit., р. 127.
268  Васильева С.В. Политическая оппозиция как комплексный правовой инсти-
тут конституционного права // Современные проблемы конституционного и 
муниципального строительства: опыт России и зарубежных стран: Материалы 
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Функция «политического противовеса» сугубо практиче-
ская, и о ней следует поговорить подробнее. А именно, без 
участия политической оппозиции не представляется реальным 
осуществление эффективного парламентского контроля. До-
минирование в высших законодательном и исполнительном 
органах власти одной политической силы порождает проти-
воречащую правовым принципам ситуацию: парламентское 
большинство часто выступает судьей в собственном деле, что 
влечет за собой необъективность и бессмысленность кон-
трольных процедур. Поэтому видится рациональной поста-
новка качества парламентского контроля в зависимость от 
результативности работы оппозиционного меньшинства по 
сдерживанию большинства. В этой связи будет уместным го-
ворить и о том, что парламентская оппозиция является осо-
бым субъектом парламентского контроля, а «парламентский 
контроль представляет собой узкую специальную сферу дея-
тельности политического меньшинства» 269.

Изложенное выше свидетельствует о том, что статус парла-
ментской оппозиции может и должен быть гарантирован зако-
нодательно. Во многих зарубежных странах основы правового 
положения парламентской оппозиции получили закрепление 
даже на конституционном уровне (например, Конституция 
Французской Республики 1958 года, Конституция Португалии 
1976 года, Конституция Бразилии 1988 года, Конституция Ко-
лумбии 1991 года).

В то же время в России парламентская оппозиция не наде-
лена каким-либо специальным правовым статусом. Отсутству-
ет и косвенное юридическое обеспечение осуществления оте-
чественной парламентской оппозицией (при ее наличии) своей 
деятельности: Регламент Государственной Думы Российской 
Федерации не содержит гарантий ни соблюдения принципа 

международной научной конференции. Юридический факультет МГУ им. М.В. 
Ломоносова. Москва, 10-13 марта 2010 года / отв. ред. С.А. Авакьян.  М.: «Из-
дательский дом РоЛиКС», 2010. С. 93.
269  Васильева С.В. Конституционно-правовой статус политической оппозиции. 
М.: Институт права и публичной политики, 2010. С. 34.
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политической пропорциональности при определении предсе-
дателей комитетов и комиссий, их персонального состава, при 
избрании заместителей Председателя Государственной Думы 
РФ, членов Совета Государственной Думы РФ, ни обеспече-
ния прав политического меньшинства в законодательном про-
цессе и в парламентских контрольных процедурах.

В этой связи парламентской оппозиции приходится до-
вольствоваться «общими» методами, совпадающими с инстру-
ментами парламентского контроля (в широком смысле слова): 
например, реализация права законодательной инициативы, 
внесение альтернативного законопроекта, депутатский за-
прос, инициирование выражения недоверия Правительству, 
парламентского расследования, обращение в Конституцион-
ный Суд РФ. Однако перечисленные методы не всегда явля-
ются доступными для парламентской оппозиции (так, ини-
циировать выражение недоверия Правительству, обратиться в 
Конституционный Суд может группа депутатов численностью 
не менее одной пятой от общего числа депутатов Государствен-
ной Думы (п.2 ст. 149 Регламента Государственной Думы РФ, 
ч. 2 ст. 125 Конституции РФ) и результативными сообразно 
целям оппозиции.

Не менее ярким и актуальным примером является инсти-
тут праймериз, который, будучи применяемым в отечественной 
избирательной практике, до сих пор находится за пределами 
законодательного регулирования. 

Предварительное голосование, проводимое партиями до 
начала официальной избирательной кампании с целью опре-
деления кандидатов (списков кандидатов) от партии на гряду-
щих выборах, является самостоятельным каналом выражения 
общественного мнения. В общесоциальном смысле праймериз 
направлены на решение проблемы юридических возможностей из-
бирателей влиять на формируемый партией список кандидатов.

В данной связи нужно указать, что Законом о политиче-
ских партиях процесс формирования списков кандидатов уре-
гулирован фрагментарно: назван лишь способ выдвижения 
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списка кандидатов – тайным голосованием на съезде полити-
ческой партии, а детали, определяющие порядок выдвижения, 
должны содержаться в уставе политической партии (п. «и» ч. 2 
ст. 21, ч.1 ст. 25, ч. 4 ст. 25 Закона № 95-ФЗ). Анализ уставов 
некоторых зарегистрированных по состоянию на апрель 2015 
года политических партий270 позволяет сделать вывод, что об-
щий принцип деятельности политических партий по форми-
рованию списка кандидатов, выдвигаемого на выборах, таков: 
список формируется узкой группой лиц, составляющих цен-
тральный постоянно действующий руководящий орган поли-
тической партии, а затем «ратифицируется» съездом или кон-
ференцией. При этом не только избиратели, но и даже рядовые 
члены партии в основной своей массе отстранены от участия в 
формировании таких списков. 

Однако демократический потенциал праймериз не исчер-
пывается правом избирателей повлиять на процесс формиро-
вания политической партией выдвигаемого ею списка канди-
датов. Конституционно-правовая ценность предварительного 
голосования в случае его институционализации состоит также 
в естественном и планомерном воспитании рационально дей-
ствующего избирателя, в демократизации функционирования 
политических партий путем превенции их бюрократической 
консервации и зависимости от одного политического лидера, 
в стимулировании политических партий в целом и партийных 
деятелей в частности к конструктивной работе с избирателями 
в межвыборный период.

Обозначенный спектр вопросов может быть разрешим с по-
мощью праймериз только в том случае, если праймериз действи-
тельно являются каналом выражения общественного мнения 
270  См., напр., уставы политических партий: Устав политической партии «Па-
триоты России» (http://www.patriot-rus.ru/dokumentyi/ustav.html#p9) ; Устав 
ЛДПР, принятый на XIII Съезде ЛДПР 13 декабря 2001 г., с изм. и доп. // http://
ldpr.ru/party/ustav/ ;  Устав КПРФ // http://kprf.ru/party/charter ; Устав политиче-
ской партии «Яблоко» //  http://www.yabloko.ru/Union/ustav.html#13 ; Устав по-
литической партии «Республиканская партия России – партия народной сво-
боды» // http://svobodanaroda.org/about/docs/charter.php ; Устав политической 
партии «Правое дело» // http://pravoedelo.ru/party/charter/  и т.д. 
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(мнения избирателей) и отражают такое мнение. Это возмож-
но, если к участию в праймериз допускается широкий круг из-
бирателей, а проведение праймериз и их результаты являются 
обязательными для политических партий.271

Таким образом, институт предварительного голосова-
ния и требуемые конституционным правом особенности его 
проведения должны стать предметом законодательного регу-
лирования. Оставление праймериз в рядах путей выражения 
общественного мнения, «не замечаемых» законодателем, мо-
жет привести к злоупотреблениям в их использовании поли-
тическими партиями и к созданию очередного имитирующего 
демократические процедуры механизма, что, в свою очередь, 
негативно отражается на развитии гражданского общества. 

Переходной между второй и третьей группами путей выра-
жения общественного мнения следует выделить подгруппу спосо-
бов, которые не запрещены законодательством, но и не санкци-
онированы, и ввиду отсутствия их нормативного закрепления 
и процедуры реализации не могут применяться. К таковым, 
может быть отнесена законодательная (правотворческая) ини-
циатива граждан Российской Федерации272. 

В. Третья группа исследуемых путей выражения обществен-
ного мнения объединяет в себе способы выражения общественно-
го мнения, которые запрещены законодательством. 

Разумеется, свобода общественного мнения, исходя из объ-
ективно требуемого в цивилизованном обществе сосущество-
вания свободы и ответственности во всяких общественных от-
ношениях, включая правоотношения, должна иметь и имеет 
внутренние границы ее осуществления (пределы) и несет по-
271 Позиция автора по вопросам институционализации праймериз детально 
представлена в статье: Величинская Ю.Н. Праймериз: демократическая цен-
ность, проблемы применения в отечественной избирательной практике, пер-
спективы институционализации // Конституционное и муниципальное право. 
2015.  № 8. С. 29-36.
272 Законодательная инициатива граждан предусмотрена, например, ст. 99 
Конституции Республики Беларусь и Законом Республики Беларусь от 26 ноя-
бря 2003 г. № 284-З «О порядке реализации права законодательной инициати-
вы гражданами Республики Беларусь» // СПС «СоюзПравоИнформ».
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тенциальные законные ограничения. Границы свободы выра-
жения мнений определены международными нормативными 
правовыми актами (например, ст.19 Международного пакта о 
гражданских и политических правах273, ч. 2 ст.10 Европейской 
конвенции о защите прав человека и основных свобод274), а 
также содержатся в Конституции Российской Федерации (ч.3 
ст. 13, ч. 3 ст. 17, ч. 2, 3 ст. 29, ч.3 ст. 32). 

 Однако особого внимания требуют такие пути выражения 
общественного мнения, которые, являясь конституционными 
по своей природе (прямо вытекают из норм Основного Зако-
на, согласуются со всеми его положениями и призваны опос-
редовать коренные взаимоотношения в системе «личность-
общество-государство»), тем не менее, запрещены текущим 
законодательством под угрозой наступления юридической от-
ветственности.

Применительно к Российской Федерации в пределах дан-
ной группы ярким примером являются спонтанные манифе-
стации, организация и участие в которых влечет за собой ад-
министративное взыскание (ч. 2, 7 ст. 20.2, ст. 20.2.2 Кодекса 
Российской Федерации об административных правонаруше-
ниях275), а при совокупности обстоятельств – и конституци-
онно-правовую ответственность (п. 1.1 ч. 2 ст. 5 Федерального 
закона от 19 июня 2004 года № 54-ФЗ «О собраниях, митин-
гах, шествиях, демонстрациях и пикетированиях»276). Также 
здесь можно назвать запрещенное отечественным избиратель-
ным законодательством самостоятельное за свой счет, вне 
связи с избирательным фондом какого-либо кандидата или 
273 Международный Пакт от 16 декабря 1966 г. «О гражданских и политических 
правах»   // Бюллетень Верховного Суда РФ. 1994. № 12.
274  Конвенция о защите прав человека и основных свобод (Заключена в г. Рим  4 
ноября 1950 г.) // Собрание законодательства РФ. 2001. № 2. Ст. 163.
275  Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях от 
30 декабря 2001 г. (ред. от 8 июня 2015 г.) // Собрание законодательства Рос-
сийской Федерации, 7 января 2002 г., № 1 (ч. 1), ст. 1.
276  Федеральный закон от 19 июня 2004 г. № 54-ФЗ (ред. от 2 мая 2015 г.) «О 
собраниях, митингах, демонстрациях и пикетированиях» // Собрание законо-
дательства РФ. 2004. № 25. Ст. 2485.
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избирательного объединения, осуществление гражданами и 
их объединениями предвыборной агитации. Рассмотрим эти 
примеры подробнее. 

Публичные мероприятия по своей сущности являются сред-
ством выражения общественного мнения, позволяющим при-
влечь внимание широкой общественности и органов власти к 
поднимаемым на них проблемам. Часто манифестации – пер-
вый инструмент, к использованию которого прибегает граж-
данское общество, реагируя на те или иные политические ре-
шения, демонстрируя свою позицию по социально значимому 
вопросу. 

Особое место среди типов публичных мероприятий зани-
мают спонтанные манифестации, которые можно определить 
как выступающие немедленной реакцией граждан на те или 
иные события общественной и политической жизни мирные 
публичные мероприятия, организация и проведение которых 
не требуют отлагательств (поскольку в противном случае ма-
нифестация потеряет смысл), в связи с чем заблаговременное 
уведомление властей о таких мероприятиях объективно невоз-
можно. 

Право на проведение спонтанной манифестации являет-
ся одним из стандартов свободы собраний в смысле ст. 11 
Конвенции.277 Однако спонтанная манифестация в отсутствие 
предварительного уведомления властей может быть оправдана 
только при общих условиях мирности и законности действий 
ее участников, и специальном условии – необходимость не-
медленной реакции общественности на событие социальной, 
политической жизни, в то время как всякое промедление ли-
шает соответствующую реакцию смысла.278

277 Свобода мирных собраний в практике Европейского Суда и Комиссии по 
правам человека: сб. решений и постановлений / С.С. Дикман, К.И. Терехов; 
под общ. ред. С.С. Дикмана.  М.: РИО «Новая юстиция», 2011. C. 8.
278 Эти условия сформулированы в Постановлениях Европейского Суда по 
правам человека. См., напр.: Постановление Европейского суда по правам че-
ловека от 17 июля 2007 г. по делу «Букта и другие против Венгрии (Bukta and 
Others v. Hungary)» (жалоба № 25691/04), п. 35, 36.; Постановление Европей-
ского суда по правам человека от 3 мая 2007 г. по делу «Бачковски и лругие 
против Польши (Bączkowski and Others v. Poland)» (жалоба № 1543/06), п.82.
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Ввиду указанного можно отметить тенденцию, актуаль-
ную на сегодняшний день для большинства европейских госу-
дарств: там, где законодательство прямо не запрещало любые 
несанкционированные манифестации, но вместе с тем умал-
чивало о спонтанных публичных мероприятиях, последние 
приобретают правовые гарантии в силу соответствующих ре-
шений конституционных судов.279 

Исходя из ч. 4 ст. 15 Конституции РФ положения Евро-
пейской конвенции, в том числе в истолковании Европейско-
го Суда по правам человека, являются составной частью ее 
правовой системы. Кроме того, положения ст. 31 Конститу-
ции РФ, гарантирующей гражданам право собираться мирно, 
без оружия, проводить собрания, митинги и демонстрации, 
шествия и пикетирование, так же открыты для подобного 
толкования: в них не содержится требование о реализации 
гражданами данного права в соответствии со специальным за-
коном, что является формальным основанием для непосред-
ственного применения конституционной нормы280 и проведе-
ния на ее основе спонтанных манифестаций. По замечанию 
Ю.А. Дмитриева, данная статья Конституции РФ в принципе 
устанавливает «только один критерий ограничения митин-
говой активности граждан – мирный характер публичных 
мероприятий»281. 
279  Подробнее об этом см.: Вашкевич А.Е. Спонтанные собрания: националь-
ное законодательство европейских стран и прецедентное право Европейского 
суда по правам человека // Сравнительное конституционное обозрение. 2013. 
№ 2. С. 44 - 54. 
280  Согласно подп. «а» п. 2 Постановления Пленума Верховного Суда Россий-
ской Федерации от 31 окбября 1995 г. № 8 (ред. от 16 апреля 2013 г.) «О не-
которых вопросах применения судами Конституции Российской Федерации 
при осуществлении правосудия» судам следует применять Конституцию РФ в 
качестве акта прямого действия, когда закрепленные нормой Конституции по-
ложения, исходя из ее смысла, не требуют дополнительной регламентации и 
не содержат указания на возможность ее применения при условии принятия 
федерального закона, регулирующего права, свободы, обязанности человека 
и гражданина и другие положения // СПС «КонсультантПлюс». 
281 Дмитриев Ю.А. Комментарий к Федеральному закону от 19 июня 2004 г. № 
54-ФЗ «О собраниях, митингах, демонстрациях, шествиях и пикетированиях» 
(постатейный). 2-е изд., изм. и доп. М.: ЮРКОМПАНИ, 2012. // СПС «Консуль-
тантПлюс».
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Однако несмотря на наличие конституционных основ спон-
танные публичные мероприятия в Российской Федерации за-
прещены под угрозой административной ответственности. 
Усугубляет проблему появившаяся в связи с принятием Фе-
дерального закона от 8 июня 2012 года № 65-ФЗ282 ст. 20.2.2 
КоАП РФ «Организация массового одновременного пребыва-
ния и (или) передвижения граждан в общественных местах, 
повлекших нарушение общественного порядка», которая по-
стулирует как противозаконное любое публичное меропри-
ятие, не совпадающее по форме с обозначенными в тексте 
Закона о публичных мероприятиях. Тем самым сводятся на 
нет положения ст. 31 Конституции Российской Федерации, 
лингвистическое толкование формулировки которых позволя-
ет прийти к выводу, что перечень названных в ней форм пу-
бличных мероприятий не является исчерпывающим283.

Стихийные публичные мероприятия – это норма для де-
мократически развивающихся государства и общества; такие 
манифестации «…следует рассматривать в качестве ожидаемо-
го (а не исключительного) признака здоровой демократии»284. 
И в Российской Федерации спонтанные манифестации, фор-
мально находясь вне правового поля, также начинают обре-
тать вполне реальные черты: граждане стремятся к такому 
способу выражения общественного мнения, если появляются 

282  Федеральный закон от 8 июня 2012 г. № 65-ФЗ  «О внесении изменений в 
Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях и Фе-
деральный закон «О собраниях, митингах, демонстрациях, шествиях и пикети-
рованиях» // Собрание законодательства РФ. 2012.  № 24. Ст. 3082.
283  В противном случае исходя из правил синтаксиса и пунктуации русского 
языка первую часть предложения ст. 31 Конституции РФ («Граждане имеют 
право собираться мирно, без оружия…») следовало бы отделять от второй («…
проводить собрания, митинги и демонстрации, шествия и пикетирование») 
двоеточием; перечисление форм публичных мероприятий через запятую после 
первой части предложения  означает, что этот перечень примерный и не охва-
тывает полностью содержание права граждан собираться мирно, без оружия.
284  П. 128 Руководящих принципов по свободе мирных собраний БДИПЧ ОБСЕ 
/ Подготовлены советом экспертов БДИПЧ ОБСЕ по вопросам свободы собра-
ний и Европейской комиссией «За демократию через право» (Венецианской 
комиссией) Совета Европы. Варшава. 2011. С. 77.
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достаточные для подобной реакции основания. Отечественная 
практика допускает проведение условно спонтанных публичных 
мероприятий – в обход требований закона о сроке уведомле-
ния в пределах от 15 до 10 дней до дня проведения публичного 
мероприятия (ч. 1 ст. 7 Закона о публичных мероприятиях), 
но при условии предварительного согласования с органами 
публичной власти накануне проведения манифестации. Одна-
ко подобные уступки делаются «в виде исключения».285

Описанная ситуация является сдерживающим фактором 
для раскрытия потенциала права на манифестации как ин-
струмента контроля гражданского общества над властью. В 
данной связи в законодательство, касающееся порядка ор-
ганизации и проведения публичных мероприятий, требуется 
внести следующие изменения.

Во-первых, в качестве базовой меры необходимо исклю-
чить из Кодекса об административных правонарушениях РФ 
норму, устанавливающую ответственность за организацию и 
проведение публичного мероприятия в инициативной форме, 
не совпадающей с собранием, митингом, шествием, демон-
страцией, пикетированием или их комбинацией. Одновремен-
но в Законе о публичных мероприятиях можно предусмотреть 
в отношении таких публичных мероприятий правило об ана-
логии уведомления органов публичной власти. 

Во-вторых, в Законе № 54-ФЗ целесообразно закрепить 
понятие спонтанного (стихийного) публичного мероприятия 
(в соответствии с данным выше определением) и установить 
для спонтанных (стихийных) манифестаций «особый режим»: 
если публичное мероприятие подпадает под признаки спон-

285 Так, например, 1 марта 2015 г. в Москве прошло шествие памяти одного из 
лидеров российской оппозиции, убитого 27 февраля 2015 г. Правительство Мо-
сквы 28 февраля 2015 г. согласовало проведение шествия после соответствую-
щего обращения высокопоставленных чиновников. В то же время мэрия Мур-
манска не позволила провести подобное мероприятие. // http://www.gazeta.ru/
politics/2015/03/01_a_6431161.shtml 
http://govoritmoskva.ru/news/30720/ 
http://flashnord.com/search/%D0%BD%D0%B5%D0%BC%D1%86%D0%BE%D0
%B2%20%D0%BC%D1%83%D1%80%D0%BC%D0%B0%D0%BD%D1%81%D0%BA
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танного, то оно является законным без предварительного уве-
домления органов публичной власти и не может быть прекра-
щено по данному основанию. 

В-третьих, видится крайне важным для проведения любых 
публичных мероприятий, а также для адекватной квалифи-
кации спонтанных собраний в качестве таковых сокращение 
общего срока уведомления о проведении публичных меропри-
ятий. Для демократических государств традиционна практика 
подачи уведомлений не позднее чем за 2-3 дня до момента 
проведения манифестации (например, не ранее чем за 30 дней 
и не позднее чем за 3 дня в Польше286, не позднее 48 часов до 
момента начала публичного мероприятия в ФРГ287, не менее 
чем за 24 часа до момента начала публичного мероприятия 
в Австрии288). Требуемый отечественным законодательством 
срок подачи уведомления не ранее чем за 15 дней и не позднее 
чем за 10 дней резко сужает возможности реализации гражда-
нами права на манифестации, да и не отвечает интересам ор-
ганов публичной власти, поскольку в таких условиях спонтан-
ным формально может считаться мероприятие, планируемое 
и за 3–5 дней до его проведения. Поэтому автор считает целе-
сообразным восприятие положительного зарубежного опыта и 
изменение в этой связи нижней границы срока уведомления 
о проведении публичного мероприятия до 3 дней до планиру-
емой даты. 

О предвыборной агитации следует, в первую очередь, ска-
зать, что это – один из главнейших конституционно-правовых 
путей выражения предметно определенного общественного 
мнения в рамках избирательного процесса. 

В идеале, реализация права на предвыборную агитацию 
призвана стимулировать свободную и активную политическую 

286 Act of 5 July 1990 . Law on Assemblies // http://www.legislationline.org/
documents/action/popup/id/6733
287 Assembly Act 1978 (amended 2009) // http://www.legislationline.org/download/
action/download/id/3331/file/Assembly_Act_1978_amended_2008_de.pdf
288  Assembly Act 1953 (amended 2015) // http://www.legislationline.org/download/
action/download/id/6053/file/Austria_FoAssembly_law_am2015_de.pdf 
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дискуссию в предвыборный период, позволяя гражданам не 
просто высказывать мнение в отношении тех или иных кан-
дидатов, но и законными способами стараться убедить дру-
гих избирателей в необходимости голосовать за или против 
определенных кандидатов, списков кандидатов. Важным здесь 
представляется аспект свободы, то есть инициативы и самосто-
ятельности в данном вопросе граждан и их объединений. Без 
свободного обмена политическими взглядами и информацией 
немыслимы и свободные выборы.289 Международное сообще-
ство понимает под свободными выборами свободное форми-
рование избирателем своего мнения и свободное выражение 
этого мнения, то есть свободную процедуру голосования и 
точную оценку результатов.290 В этой связи можно утверждать, 
что право на предвыборную агитацию «работает» на то, чтобы 
выборы были свободными. Кроме того, описанная политико-
правовая атмосфера является одним из факторов обеспечения 
свободы формирования общественного мнения. 

Такое понимание сущности права на предвыборную агита-
цию согласуется с общеевропейским подходом, заложенным в 
Европейской конвенции о защите прав человека и основных 
свобод и сформулированным в решениях Европейского суда 
по правам человека291. Европейский подход к праву на пред-
289 Постановление Европейского Суда по правам человека от 30 января 1998 
г. по делу «Объединенная коммунистическая партия Турции и другие про-
тив Турции (United Communist Party of Turkey and Others v. Turkey)» (жалоба № 
19392/92); Постановление Европейского Суда по правам человека от 19 июня 
2012 г. по делу «Коммунистическая партия России и другие против Российской 
Федерации (Communist party of Russia and Others v. Russian Federation)» (жало-
ба № 29400/05).
290  Европейская комиссия «За демократию через право» (Венецианская ко-
миссия). Свод рекомендуемых норм при проведении выборов. Руководящие 
принципы и пояснительный доклад (52-я сессия, Венеция, 18–19 октября 2002 
г., Страсбург, 30 октября 2002 г.) // Международные избирательные стандарты: 
Сборник документов / Отв. ред. А.А. Вешняков. М.: Весь мир, 2004. С. 638.
291  Постановление Европейского Суда по правам человека от 19 февраля 1998 
г. по делу «Боуман (Bowman) против Соединенного Королевства (Bowman v. the 
United Kingdom)» (жалоба № 24839/94), Постановление Европейского Суда по 
правам человека по делу «Матье Моэн (Mathieu Mohin) и Клерфейт (Clerfayt) 
против Бельгии»  (жалоба № 9267/81) от 2 марта 1987 г., Постановление Ев-

Глава 3. Свобода общественного мнения как условие  
развития гражданского общества: конституционно-правовой взгляд 



157

выборную агитацию базируется на равноценном одновремен-
ном действии дополняющих и обусловливающих друг друга 
принципа свободных выборов и принципа свободы выраже-
ния мнений, в совокупности обеспечивающих в предвыбор-
ный период свободную политическую дискуссию. При этом 
основы сосуществования права на свободные выборы и сво-
бодное выражение мнений в предвыборный период зиждутся 
во взаимоукреплении и взаимодополнении; конкуренция этих 
прав возможна, но не мыслится как естественное состояние. 
Государство при конструировании права на предвыборную 
агитацию связано со-действием права свободные выборы и 
права на свободу выражения мнений, и, осуществляя право-
вое регулирование, не должно исходить из предпочтений в 
пользу доминирования одного из этих прав. 

Указанный подход полностью корреспондирует и положе-
ниям Конституции Российской Федерации, находя очевидное 
воплощение в нормах ст. 3, 13, 29, 32, 18, которые в своей взаи-
мосвязи обусловливают необходимость обеспечения свободно-
го волеизъявления граждан на выборах. То есть право граждан 
Российской Федерации на предвыборную агитацию «вытекает 
из фундаментальных конституционных ценностей»292. В дан-

ропейского Суда по правам человека от 14 октября 2010 г.  по делу «Андрушко 
против Российской Федерации (Andrushko v. Russian Federation)» (жалоба № 
4260/04), Постановление Европейского Суда по правам человека от 9 янва-
ря 2007 г. по делу «Квецень  против Польши (Kwiecien v. Poland)» (жалоба № 
51744/99), Постановление Европейского Суда по правам человека от 26 апреля 
1979 г. по делу «Санди Таймс» (Sunday Times) против Соединенного Королев-
ства», Постановление Европейского Суда по правам человека от 21 мая 1991 
г. по делу «Обершлик  (Oberschlick) против Австрии» (жалоба № 11662/85), По-
становление Европейского Суда по правам человека  от 16 декабря 2010 г. по 
делу  «Алексей Овчинников против Российской Федерации (Aleksey Ovchinnikov 
v. Russian Federation)» (жалоба № 24061/04), Постановление Европейского 
Суда по правам человека от 30 января 1998 г. по делу «Объединенная комму-
нистическая партия Турции и другие против Турции (United Communist Party of 
Turkey and Others v. Turkey)» (жалоба № 19392/92), Постановление Европейско-
го Суда по правам человека от 19 июня 2012 г. по делу «Коммунистическая пар-
тия России и другие против Российской Федерации (Communist party of Russia 
and Others v. Russian Federation)» (жалоба № 29400/05).
292 Бондарь Н.С., Джагарян А.А. Конституционная ценность избирательных 
прав граждан России. М.: «Формула права». 2005. С. 55.
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ной связи уместно привести позицию Конституционного Суда 
Российской Федерации, констатировавшего, что «граждане 
Российской Федерации вправе осуществлять деятельность, 
направленную на активное отстаивание своей предвыборной 
позиции и склонение сообразно с ней других избирателей к 
голосованию за или против конкретных кандидатов либо к 
выражению негативного отношения ко всем участвующим в 
выборах кандидатам»293. 

Вместе с тем, в отечественном избирательном законода-
тельстве реализован прямо противоположный концепт права 
на предвыборную агитацию, и основывается он на идее конку-
ренции права на свободные выборы и свободы слова294. 

Нормативное выражение данного подхода связано, в пер-
вую очередь, с существенным сужением границ свободы сло-
ва в предвыборный период для граждан – избирателей и их 
объединений, которые лишены правовой возможности само-
стоятельно в соответствии со своими убеждениями и за свой 

293 Постановление Конституционного Суда Российской Федерации от 14 ноя-
бря 2005 г. № 10-П «По делу о проверке конституционности положений п. 5 ст. 
48 и ст. 58 Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных прав и 
права на участие в референдуме граждан Российской Федерации», п. 7 ст. 63 и 
ст. 66 Федерального закона «О выборах депутатов Государственной Думы Фе-
дерального Собрания Российской Федерации» в связи с жалобой Уполномо-
ченного по правам человека в Российской Федерации» // Российская газета, 
№ 260, 18 ноября 2005 г.
294  Подход,  в соответствии с которым свободные выборы и свобода выраже-
ния мнений изначально находятся в конфликте,  сформулирован в следующих 
решениях Конституционного Суда Российской Федерации: Постановление  
Конституционного  Суда  Российской Федерации от 30 октября 2003 г. № 15-П 
«По делу о проверке конституционности отдельных положений Федерального 
закона «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в рефе-
рендуме граждан Российской Федерации» в связи с запросом группы депута-
тов Государственной Думы и жалобами граждан С.А. Бунтмана, К.А. Катаняна 
и К.С. Рожкова» // Собрание законодательства РФ. 2003. № 44. Ст. 4358; По-
становление Конституционного Суда Российской Федерации от 16 июня 2006 
г. № 7-П «По делу о проверке конституционности ряда положений ст.48, 51, 52, 
54, 58 и 59 Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных прав 
и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» в связи с 
запросом Государственной Думы Астраханской области» // Собрание законо-
дательства РФ. 2006. № 27. Ст. 2970. 
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счет проводить предвыборную агитацию за или против како-
го-либо кандидата, избирательного объединения (ч. 1, 4, 5 ст. 
48, ч. 5 ст. 59 Федерального закона от 12 июня 2002 года № 
67-ФЗ «Об основных гарантиях избирательных прав и права 
на участие в референдуме граждан Российской Федерации» 295 
(далее – Закон № 67-ФЗ, Закон «Об основных гарантиях…»), 
ст. 5.12 КоАП РФ). Причиной такого ограничения является 
«конфликт» права на свободные выборы и права на свободное 
выражение мнений, основанием – вывод о большей консти-
туционной ценности принципа свободных выборов, целью – 
обеспечение равноправия субъектов пассивного избиратель-
ного права (п. 2.1 -2.3, 3.2 Постановления Конституционного 
Суда Российской Федерации от 16 июня 2006 года № 7-П296). 

В противовес скудному ассортименту возможностей граж-
дан и общественных объединений по проведению самостоя-
тельной предвыборной агитации за или против кандидата или 
избирательного объединения (устная агитация, путем участия 
в публичных мероприятиях297), последние для проведения 
своей агитационной кампании имеют широкий спектр ком-
муникативных средств, включая доступ к средствам массовой 
информации, возможность беспрепятственного распростране-
ния печатных, а равно аудиовизуальных и иных агитационных 
материалов, что значительно усиливает их потенциал влияния 
на электоральное поведение и выводит гражданское общество 
из числа равноправных субъектов политической дискуссии. (Ин-
тересно, что и в случае, когда избиратели или общественные 
объединения намерены провести агитацию с привлечением 
средств из избирательного фонда кандидата (избирательно-
295  Федеральный закон от 12 июня 2002 г. № 67-ФЗ  (ред. от 6 апреля 2015 г.) 
«Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референду-
ме граждан Российской Федерации» // Собрание законодательства РФ. 2002. 
№ 24. Ст. 2253.
296  Постановление Конституционного Суда Российской Федерации от 16 июня 
2006 г. № 7-П .
297 На данные возможности граждан в ведении самостоятельной агитационной 
деятельности было указано  Конституционным Судом Российской Федерации 
в Постановлении от 16 июня 2006 г. № 7-П.
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го объединения), свобода выражения общественного мнения 
подпадает под ограничения ч. 4 ст. 48 Закона № 67-ФЗ, со-
гласно которой кандидат и избирательное объединение само-
стоятельно определяют формы и методы своей агитации.)

Таким образом, налицо деформация в нормативном про-
ведении в жизнь принципа равного избирательного права, 
предполагающего, в том числе, наделение равностатусных 
участников избирательного процесса одинаковым объемом 
прав и обязанностей, что в рассматриваемом случае должно 
означать обеспечение равноправия участников избирательных 
правоотношений как субъектов предвыборной агитации, то 
есть принципиально равные возможности кандидатов и из-
бирательных объединений, с одной стороны, и граждан и их 
объединений, с другой стороны. 

В связи с приведенными суждениями полагаем необходи-
мым законодательное проведение общеевропейского концепта 
права на предвыборную агитацию и реформирование избира-
тельного законодательства в части предоставления гражданам 
и общественным объединениям права самостоятельно за счет 
собственных средств проводить предвыборную агитацию за или 
против конкретных кандидатов и избирательных объединений. 

При этом потенциальный контраргумент в отношении 
данной меры, сводящийся к тому, что при ее реализации «де-
нежные потоки, направляемые в эту сферу, оказались бы во-
обще неконтролируемыми» 298, не выдерживает критики, по-
скольку основывается на неприемлемой в конституционном 
праве презумпции недобросовестности участника публичных 
отношений. Верховный Суд США в одном из решений при-
шел к выводу, что, «в отличие от пожертвований в фонд кан-
дидата, расходование средств в поддержку избрания опреде-
ленного кандидата не вызывает подозрений в коррупции…»299, 
298  См., напр.: Большаков С.В., Ищенко Е.П. Предвыборная агитация: взгляд 
изнутри. М.: Издательство РЦОИТ, 1999. С.18.
299  Гора Дж., Голдбергер Д, Стерн Г., Гальперин М.  Право на протест. Пособие 
по осуществлению права на свободное выражение мнений. СПб.: ИИА «ЛИК». 
1999. С. 48.
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так как «представляет собой выражение мнения граждан в его 
классической форме…»300. 

Конечно, злоупотребление аффилированными по отноше-
нию к кандидату гражданами или общественными объедине-
ниями правом на ведение предвыборной агитации не исклю-
чено. Но с подобными коррупционными факторами можно 
бороться иными способами, например, с помощью института 
злоупотребления правом в избирательных правоотношени-
ях301, либо заимствовать положительный опыт в рассматрива-
емом вопросе других стран. Так, например, ст. 75 Закона о 
народном представительстве 1983 года Великобритании вво-
дит финансовые ограничения для ведения гражданами само-
стоятельной предвыборной агитации и позволяет им осущест-
влять предвыборную агитацию за свой счет, однако так, чтобы 
расходы в совокупности не превышали разрешенной законом 
суммы302. В силу принципиального сходства британского и 
российского избирательного законодательства в части финан-
сирования избирательных кампаний303, полагаем, что для Рос-
сийской Федерации приемлем именно такой вариант. 

Факт наличия конституционно-организационных путей 
выражения общественного мнения, запрещенных текущим 
законодательством, свидетельствует о серьезной системной 
проблеме правового регулирования: оно идет вразрез с иде-
ей гарантирования свободы общественного мнения и, лишая 
300  Там же.
301  Внедрение института злоупотребления правом в избирательном процессе 
предлагала   Центральная избирательная комиссия Российской Федерации 
в Постановлении от 31 августа 2004г. №115/868-4   «О работе по обобщению 
практики проведения федеральных выборов, выборов в органы государствен-
ной власти субъектов Российской Федерации в 2002-2004 годах и предло-
жениях по изменению и дополнению отдельных положений законодатель-
ства Российской Федерации о выборах и референдумах» // Официальный 
интернет-сайт Центральной избирательной комиссии РФ http://www.cikrf.ru.
302  Акт народного представительства 1983 г. (Representation of the People Act  
1983) // http://www.legislation.gov.uk/ukpga/1983/2/section/75#section-75-1ZA 
303  Миддлтон Д. Свобода выражения мнений и контроль над финансирование 
избирательных кампаний: европейские перспективы // Сравнительное консти-
туционное  обозрение. 2006. № 3. С. 189.
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гражданское общество действенных каналов выражения об-
щественного мнения, препятствует его развитию. 

В целом приведенная классификация, как и любая дру-
гая, является условной и не проводит демаркационной линии 
между обозначенными группами конституционно-организа-
ционных путей выражения общественного мнения. Много-
гранность конституционно-правовых институтов в некоторых 
случаях не позволяет рассматривать их в пределах одной лишь 
группы. Так, например, говоря об общественных объединени-
ях, можно указать на проблему ограничения их участия в по-
литической жизни страны, которая проявляется, в частности, 
в запрете на создание избирательных блоков. Налицо пересе-
чение проблематик второй и третьей групп конституционно-
организационных путей выражения общественного мнения. 
Таким образом, при проведении конкретных исследований 
целесообразно придерживаться комплексного подхода. 

В заключение следует отметить, что для развития граждан-
ского общества крайне важным является такое правовое регу-
лирование, которое гарантирует свободу общественного мне-
ния. Только в этом случае общество получает самый широкий 
спектр инструментов общественного контроля и обретает 
самостоятельность в самоуправлении и воздействии на госу-
дарственную власть. Инициативно формируемые гражданами 
институты гражданского общества, полноценное отражающие 
общественное мнение институты демократии не могут быть 
заменены искусственно создаваемыми государством субъек-
тами общественного контроля (общественные палаты, обще-
ственные советы, комиссии при органах власти); это ведет к 
«…профанации сути общественной деятельности»304.

В правовом аспекте степень гарантированности свободы 
общественного мнения зависит от законодательного обеспе-
чения свободы формирования, выражения и учета обществен-
ного мнения. При этом свобода выражения общественного 
304  Из доклада Зырянова С.М на «круглом столе», посвященном проблемам об-
щественного контроля в России (Старобудова О.Е. Общественный контроль: 
правовая поддержка // Журнал российского права. 2013. № 2).
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мнения во многом выступает обеспечительной мерой и для 
его учета. Исходя из степени реальности этой свободы с фор-
мальной точки зрения можно оценить качество условий раз-
вития гражданского общества. О действительном проведении 
в правовом регулировании конституционной идеи свободы 
общественного мнения свидетельствует во-первых, соот-
ветствующая конституционной модели регламентация кон-
ституционно-правовых способов выражения общественного 
мнения, во-вторых, отсутствие конституционно-организаци-
онных путей выражения общественного мнения, запрещен-
ных законодательством и тех, которые в силу потребности в 
них гражданского общества существуют на практике и требу-
ют правового регулирования, но не получают такового. Как 
представляется, Российская Федерация пока еще в самом на-
чале этого пути. 

§ 2. Конституционно-правовые пути и средства  
обеспечения свободы общественного мнения
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Глава 4.
Плюрализм протестных суждений  
и действий как предпосылка  
формирования демократического  
гражданского общества 
(Салихов Д.Р.)

§ 1. О характере общественного протеста

Феномен общественного протеста на протяжении длитель-
ного времени вызывает большой интерес учёных различных 
отраслей науки. Это явление традиционно рассматривают в 
русле философии, социологии, политологии305, но в рамках 
юридической науки данная проблема изучается крайне огра-
ниченно, что, однако, не исключает необходимости анализа 
протеста в конституционно-правовой науке.

Данная тема становится особенно привлекательной для 
исследования в связи с теми или иными социальными потря-
сениями, с возникновением реальных примеров протестных 
действий и суждений. Так, актуальность рассматриваемой про-
блемы связана с общемировой тенденцией роста протестных 
акций (например, протесты в России после выборов в 2011–12 
гг., события «Арабской весны», движение «Occupy Wall Street» 
в США, протестные акции сторонников и противников при-
знания однополых браков во Франции, события конца 2014 
года в Украине и т.д.). Однако протестные отношения, т.е. от-
ношения по поводу реализации права на протест, постоянно 
возникают в любой стране в связи с рассмотрением тех или 
иных законопроектов, определением состава органов государ-
ственной власти, принятием отдельных государственно-власт-

305 См., например, Шарп Дж. От диктатуры до демократии. М., 2005; Думбия 
С. Молодёжное движение во Франции. М., 2005; Лефебр Ж. Протестные вы-
ступления XXI века. М.: Норма, 2008; Рожак Т. Создание контркультуры. СПб, 
2004; Левинсон А. Пространства протеста. Московские митинги и сообщество 
горожан. М., 2012; Азбука протеста: народный плакат / под ред. М. Амелина. 
М.: ОГИ, 2012; Жижек С. Год невозможного. М.: Европа, 2012.
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ных решений. Всё это подчеркивает остроту и актуальность 
многих вопросов, связанных с выражением протеста как важ-
нейшей предпосылки формирования и развития гражданского 
общества в демократическом государстве.

Также следует рассматривать протест с аксиологической 
точки зрения. Свобода выражения мнения, а особенно про-
тивоположного мнения, есть важнейшая ценность демократи-
ческого общества. Это не просто одна из составляющих прав 
и свобод как элемента юридического статуса личности, хотя 
последние и раскрывают содержание основ правового стату-
са личности306. Это одна из фундаментальных основ совре-
менного государства и права. Народовластие в принципе не 
может строиться без учёта мнения различных групп населе-
ния, а значит, и демократия без перманентной политической 
дискуссии немыслима. В свою очередь любая политическая 
дискуссия означает наличие как минимум двух противопо-
ложных взглядов, а из этого следует необходимость поиска 
правовых и институциональных механизмов, направленных 
на учёт различных мнений (в т.ч. и политического меньшин-
ства), на формирование инструментов цивилизованного взаи-
модействия между различными субъектами конституционного 
права. Кроме этого, всё острее стоит вопрос о пределах право-
мерного протестного поведения и пенализации неконституци-
онных по сути форм публичного протеста.

Проблема общественного протеста тесно связана также с 
феноменом общественного мнения, которые могут рассматри-
ваться как общее и частное (см. предшествующую главу дан-
ной работы).

Общественный протест как явление всегда существует в 
обществе вне зависимости от его уровня развития. Другой во-
прос – какое место занимает его правовое регулирование при 
том или ином государственном строе в тот или иной период. 
Вообще, широкие гарантии реализации права на протест – это 

306 Воеводин Л.Д. Юридический статус личности в России. Учебное пособие. 
М.: Изд. МГУ, Издательская группа ИНФРА-М – НОРМА, 1997. С. 34.
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в большинстве своём приобретение второй половины XX века. 
Однако протестные суждения есть явление публично-полити-
ческой жизни любого общества, а значит, вне зависимости от 
того, гарантируется ли их свобода, они каким-либо образом 
проявляются, и, следовательно, та или иная их институциона-
лизация (необязательно нормативная) происходит неизбежно.

Первоначально государству приходится каким-то образом, 
признавая личность субъектом права, определять те или иные 
границы свободы личности и те или иные формы ответствен-
ности за её нарушения307. Так, например, ещё в Древней Гре-
ции гражданам предоставлялись равные права, в том числе в 
политической сфере (например, право на обращение в органы 
публичной власти)308. 

Ещё один яркий исторический пример – английская Ве-
ликая хартия вольностей 1215 года, в которой содержатся 
статьи, ограничивающие дискреционное усмотрение королев-
ских чиновников, требующие не назначать на должность су-
дей, шерифов и констеблей лиц, не знающих законов либо не 
желающих их выполнять309. Появление этого документа тра-
диционно связывают с фактически ультиматумом английской 

307  Уже в XXIV в. до н.э. понятие «свобода» было использовано царем Шумера, 
который установил «свободу» для своих подданных путем применения санкций к 
сборщикам налогов, защиты вдов и сирот от несправедливых действий людей, 
обладавших властью, и пресечения практики закабаления храмовых слуг перво-
священниками. (Лебедев А.В. Политические права и свободы граждан Россий-
ской Федерации.  Автореф. дис. … канд. юрид. наук. Вологда, 2002. С. 13.)
308 Древнегреческая полисная демократия предоставила равные политические 
права своим гражданам, а архонт Солон в своей Конституции установил ответ-
ственность чиновников за нарушение прав свободных граждан. О праве на про-
тест как таковом на данном этапе не могло быть и речи, несмотря на то, что по-
являлись некоторые права, которые сегодня можно рассматривать в качестве 
элементов права на протест (например, право на обращение в органы публич-
ной власти). Считается, что собственно понятие «права человека» появилось 
позже, в V — IV в. до н.э. Оно было органично связано с идеей естественного 
права. Впервые это понятие употребляется древнегреческими философами 
Ликофонтом, Антифоном, Алкидамом. Они утверждали, что все люди равны от 
рождения и имеют одинаковые, обусловленные природой права.
309  См.: Мухаев Р.Т. Теория государства и права: Учебник для вузов. М., 2001. 
С. 271.
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знати к королю Иоанну Безземельному. Подобное, несомнен-
но, представляет собой одно из ярких проявлений обществен-
ного протеста, хоть и выраженного малой частью общества310.

Изменения в обществе и государстве XVIII–XIX веков 
ознаменовали и появление новых конституционно-правовых 
учений и формул на базе старых идей (в том числе естествен-
но-правовых доктрин). Одна из ключевых новелл – идея о де-
ятельности публичной власти в согласии с обществом311. По-
жалуй, самым ярким примером её нормативного воплощения 
может служить Декларация независимости США (1776 года), 
которая провозгласила: «Мы полагаем самоочевидным те ис-
тины, что все люди созданы и наделены Творцом ... неотчуж-
даемыми правами, … для обеспечения этих прав среди людей 
учреждаются государства, черпающие свои разумные полно-
мочия в согласии управляемых». Это конституционно-право-
вая формула может рассматриваться как важнейшая предпо-
сылка институционализации общественного протеста и права 
на протест как его предпосылки в формально-юридическом 
смысле312.
310  Как известно, в Средневековье идея прав человека теряет естественно-
историческое обоснование и сменяется теологической концепцией правопо-
нимания. Она требует уважения каждого человека как творения, наделенного 
душой и созданного Богом по своему образу и подобию. Божественное про-
исхождение обуславливает принципиальное равенство и свободу всех людей, 
в том числе в публично-политических вопросах. При этом в Средние века эта 
свобода была крайне ограничена в силу того, что феодальное общество было 
пронизано всеобщей зависимостью от монарха, а право рассматривалось как 
привилегии, дарованные им высшим сословием (дворянству и духовенству). 
Поэтому, несомненно, Великая хартия вольностей представляет собой исклю-
чение из правил, что ни коим образом не уменьшает её исторического значе-
ния. Не стоит также забывать, что это документ всё ещё имеет важное значе-
ние для конституционного права Англии. Так, например, ст. 1, 9, 29 и 37 Хартии 
1225 года, восходящие к ст.1, 13, 39, 40 и 60 Великой хартии вольностей 1215 
года, продолжают действовать до настоящего времени (Есаян Э.С. Великая 
хартия вольностей и ее место в истории английского права: Дис. … канд. юрид. 
наук. Ереван, 1986. С. 146-150).
311 Идеи естественного права стали идеологией революций ХVII - ХVIII в.в. Впо-
следствии эти идеи были отражены, в частности, в Конституции США (1791 г.) и 
Французской Декларации прав человека и гражданина (1789 г.). 
312  Вообще для французской и американской конституционных систем харак-
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С точки зрения истории политико-правовой мысли фе-
номен протеста, по существу, до последнего десятилетия так 
и не стал самостоятельным предметом исследования отече-
ственной правовой науки. 

Так, до 1917 года доминировал подход, по которому наука 
государственного права определялась как «учение о юриди-
ческом отношении государственного властвования»313, а по-
литические права человека считались в полном объёме произ-
водными от суверена314. Общественный протест практически 
в большинстве его форм признавался противоправным. Рос-
сийская дореволюционная юридическая наука часто не рас-
сматривала даже публично-политические права личности как 
часть государственного права, не говоря уже об институцио-
терна ориентация на защиту прежде всего политических прав и свобод, что 
является как бы данью традиции буржуазных революций. Политические права 
и свободы, а также личные стали почти фетишем. Во Франции и США свято 
чтится теория «естественных прав», столь популярная в ХVIII веке (Снетков В.Н. 
Правовое обеспечение реализации свободы права. СПб., 1998. С. 57).
313  Коркунов Н.М. Русское государственное право. В двух томах. СПб., 1909. Т. 
1. С. 48.
314  Вообще, юриспруденция пришла к осмыслению сущности и роли поли-
тического (публичного) протеста и общественного мнения  лишь к середине 
XIX века. В это время в разных государствах стали появляться соответствую-
щие правовые исследования. Вероятно, интерес к данной проблематике был 
связан с резким увеличением степени политической активности народа и его 
борьбой за свои права (чему способствовало бурное развитие печати, в осо-
бенности периодической; технический прогресс),   развертыванием деятель-
ности политических партий. Все эти процессы, с одной стороны, повышали 
степень информированности граждан о тех или иных решениях и событиях в 
политической, социальной и экономической жизни общества, с другой – спо-
собствовали явной консолидации протестно настроенных групп граждан и 
общественных формирований, а значит и проявлениям в самых различных 
формах, начиная от мирных (петиции, обращения и пр.), заканчивая противо-
правными действиями, связанными с использованием силовых средств для 
достижения тех или иных протестных целей. Как можно сделать вывод из 
ряда работ, задача правоведов того периода состояла в том, чтобы показать 
и доказать (в первую очередь власти) юридическую состоятельность понятия 
общественного протеста, правовую и политическую необходимость не просто 
«учитывать» проявления общественного протеста, но ставить его во главу угла 
при осуществлении государственной политики. В итоге это понятие получило 
определенное конституционно-правовое наполнение, но до сих пор однознач-
но не вошло в категориально-понятийный аппарат правовой науки.

Глава 4. Плюрализм протестных суждений и действий как предпосылка  
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нализации публичного протеста315.
Советский период начался как проявление народного про-

теста в крайней из его форм и, неудивительно, ознаменовался 
резким ростом интереса к политическим правам, Исследо-
ватели и того периода вслед за нормативными источниками 
большое внимание уделяли отдельным публично-политиче-
ским правам, их месту в системе прав личности и роли госу-
дарству в их закреплении и реализации316.

Постсоветский период связан с переосмыслением сущно-

315  Так, И.А. Ильин, говоря о естественном праве, отмечал: «Ценность, лежащая 
в основе естественного права, есть достойная, внутренне-самостоятельная и 
внешне-свободная жизнь всего множества индивидуальных духов… Это есте-
ственное, субъективное право принадлежит каждому человеку, как бы ни был 
он мал, болен или плох…». Задача позитивного (в терминологии И.А. Ильина 
«положительного») права заключается, по его мнению, в том, «чтобы принять 
в себя содержание естественного права, развернуть его в виде ряда правил 
внешнего поведения, приспособленных к условиям данной жизни и к потреб-
ностям данного времени…». (Ильин И.А. Теория государства и права. Изд. 2-е, 
доп. / Под ред. и с биографическим очерком В.А. Томсинова. М.: Зерцало, 
2008. С. 351, 356). Ф.Ф. Кокошкин, в целом не отвергая указанных концепций 
правопонимания и прав человека, определяет основной целью государства – 
цель политическую, т.е. сохранение и укрепление самой государственной ор-
ганизации. Политические права в курсе государственного права отдельно не 
рассматривается, что объясняется идеей их абсолютной производности от го-
сударства, право же на протест кажется немыслимым в рамках данной теории. 
(См. Кокошкин Ф.Ф. Лекции по общему государственному праву / Под ред. и с 
предисловием В.А. Томсинова. М.: Зерцало, 2004. С. 86).
316  Так, B.Л. Поляков определял политические свободы как «политические от-
ношения между гражданином и народом в связи с осуществлением власти, 
которое неизбежно имеет классовое содержание, с одной стороны, или же 
как способ привлечения народа к управлению государством, то есть форму 
проявления и осуществления демократии на деле, с другой стороны. (См. По-
ляков В.Л. Конституционное право советских граждан на свободу слова. Са-
ратов, 1977. С. 3). М.С. Строгович оценивал исследуемую категорию прав как 
свободу выражения своего мнения и убеждения по вопросам политической и 
общественной жизни страны и по иным вопросам, а также как право отстаи-
вать их законными средствами (Строгович М.С. Сущность субъективных прав 
// Проблемы советского государства и права в современный период. М., 1969. 
С. 223). Ф.А. Хоменюк рассматривал данную категорию через совокупность 
юридических и фактических возможностей для участия граждан в обществен-
но-политической и государственной деятельности, развития их инициативы и 
самодеятельности (Хоменюк Ф.А. Политические свободы граждан в СССР: Ав-
тореф. дисс... канд. юрид. наук. Л., 1965. С. 5).
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сти публично-политических прав и свобод личности317, однако 
всё ещё нельзя говорить о появлении протеста и протестных 
отношений как самостоятельного объекта исследования.

Рост интереса к данному явлению сопряжён, прежде всего, 
с ростом протестных акций в 2010–2012 гг. Начиная с этого 
периода появляются различные исследования по проблемам 
протестных отношений.

§ 2. Право на сопротивление угнетению  
как исторически первая легальная форма  
протестного поведения

Вместе с европейскими (так называемыми «буржуазными») 
революциями сначала в доктрине, затем в нормативных актах 
появилась особая конституционно-правовая формула «право 
317  Так, А.А. Мишин, например, полагал, что политические права и свободы 
определяют правовое положение гражданина в системе общественных от-
ношений, возникающих в процессе осуществления государственной власти. 
(Мишин А.А. Конституционное (государственное) право зарубежных стран. 
М., 1996. С. 69). Е.И. Козлова наиболее общим фактором, объединяющим все 
другие политические права и свободы, называла право участвовать в управле-
нии делами государства - ст. 32 Конституции РФ (Козлова Е.И., Кутафин О.Е. 
Государственное право Российской Федерации. М., 1996. С. 218-219). Соглас-
но H.JI. Гранат, реализация политических прав и свобод позволяет гражданам 
участвовать в политической жизни общества, в управлении государством. См.: 
Конституционное право: Учебник / Отв. ред. В.В. Лазарев. М., 1999. С. 144). 
Несмотря на явно выраженное позитивное начало публично-политических 
прав исследователи всё чаще начинают рассматривать и естественно-право-
вую природу данного явления. Так, например, большой интерес представляет 
позиция В.И. Русинова применительно к праву на объединение: «Содержание 
права граждан на объединение в политические партии имеет двуединую при-
роду: с одной стороны, это социальное притязание, находящееся за предела-
ми позитивно-правовой сферы (имеется в виду естественное начало в данном 
праве, ставящее последнее в один ряд с такими правами, как право на свободу 
и личную неприкосновенность, свободу мысли, совести и вероисповедания и 
др.), с другой, это субъективное право, наполняемое реальным содержанием 
в процессе государственного регулирования» (Русинов В.И. Конституционное 
право граждан на объединение в политические партии в Российской Федера-
ции (проблемы теории и практики): Автореф. дис. ... канд. юрид. наук. Екате-
ринбург, 1997. С. 7). Таким образом, можно говорить о полной переоценке в 
государственно-правовой науке данной категории субъективных прав, что 
дало возможность построения совершенно новых конституционно-правовых 
моделей взаимодействия личности и государства. 
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на сопротивление угнетению (восстание)». Эта конструкция по 
праву считается исторически первой нормативной формой 
протестного поведения.

Право на восстание, согласно доктрине, является одним из 
естественных прав человека, которые возникли одновременно 
с образованием государства, поскольку любое государствен-
ное формирование предполагает наличие публичной власти, 
осуществлять ее специфическими способами и методами. 
Сторонники естественно-правовой теории убеждены, что в 
определенных случаях способы и методы осуществления госу-
дарственной власти не воспринимаются народом и обусловли-
вают восстание как способ защиты личных прав, на которые 
посягает государство. 

Так, С.П. Погребняк и А.А. Уварова, осуществляя теоре-
тико-правовой анализ этого права в контексте доктрины прав 
человека, определили, что к праву на восстание обращаются 
как к крайнему средству (ultima ratio), в случае отсутствия эф-
фективного способа защиты с помощью других механизмов318.

Организация Объединенных Наций определила условия, 
при которых восстание является правомерным, в частности: 

 y наличие в государстве, где произошло восстание, узур-
пации власти; 

 y наличие у повстанцев специальной цели в виде устране-
ния тиранической власти; 

 y отсутствие в правовой системе государства эффектив-
ных и доступных для народа правовых средств для вос-
становления нарушенных прав и свобод. 

Очевидно, что столь размытые критерии означают, по 
сути, не разумное дискреционное усмотрение, а простую по-
литическую целесообразность при ссылке на правомерность 
такой деятельности.

Поскольку данное право потенциально может быть реа-
лизовано в исключительных обстоятельствах, по мнению сто-

318  Погребняк С.П., Уварова Е.А. Сопротивление угнетению. Восстание. Рево-
люция (теоретико-правовой анализ в свете доктрины прав человека) // Право і 
громадянське суспільство. 2013. № 2. С. 4-61.

§ 2. Право на сопротивление угнетению как исторически 
 первая легальная форма протестного поведения
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ронников данного подхода, это обусловливает такие его осо-
бенности: 

1) возникает вследствие невозможности эффективно за-
щитить свои права, используя демократические методы; 

2) обычно это незаконное поведение; 
3) имеет особую структуру (не является правом-требовани-

ем, отсутствует право государства подавлять восстания). 
Окончательное правовое закрепление права на восстание 

было осуществлено Генеральной ассамблеей ООН. В Преам-
буле Всеобщей декларации прав человека 10 декабря 1948 года 
отмечается, что данный документ провозглашается, «прини-
мая во внимание, что необходимо, чтобы права человека охра-
нялись властью закона в целях обеспечения того, чтобы чело-
век не был вынужден прибегать, в качестве последнего средства, 
к восстанию против тирании и угнетения (курсив мой – Д.С.)».

Впервые же это право появилось в Декларации независи-
мости США 1776 года319, затем во Французской Декларации 
прав человека и гражданина320: среди естественных и неотъем-
лемых прав человека, составляющих цель всякого политиче-
ского союза, то есть объединения людей в государство, наряду 
со свободой, собственностью, безопасностью названо сопро-
тивлением угнетению (ст. 2). 

Если говорить о современных конституционно-правовых 
конструкциях, то следует привести несколько примеров ис-
пользования аналогичной конституционной формулы – право 
оказывать сопротивление каждому, кто посягает на осущест-
вление демократических прав и свобод человека и гражданина. 
В частности, данное право в том или ином виде закреплено 
Основным Законом Федеративной Республики Германии321, 
319  Погребняк С.П., Уварова Е.А. Сопротивление угнетению. Восстание. Рево-
люция (теоретико-правовой анализ в свете доктрины прав человека) // Право і 
громадянське суспільство. 2013. № 2. С. 4-61.
320  См. Французская Республика: Конституция и законодательные акты. М.: 
Норма. 2009.
321  Ч. 4 ст. 20 Основного Закона ФРГ гласит: «Все немцы имеют право оказы-
вать сопротивление всякому, кто попытается устранить этот строй, если иные 
средства не могут быть использованы» // Федеративная Республика Германия. 
Конституция и законодательные акты. М., 1991.
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Конституцией Словацкой Республики322, Конституцией Гре-
ции323, Конституцией Перу324. 

Конечно, реализация этого права является лишь гипотети-
чески возможной, и Конституции предусматривают, что по-
добная возможность возникает лишь при наличии исключи-
тельных обстоятельств. Вообще, справедливости ради, следует 
отметить, что закрепление этого права несёт в себе, по суще-
ству, лишь идеологическую нагрузку, а само право является 
декларативным.

Таким образом, такой вид протестных отношений явля-
ется крайней формой выражения протеста и применяется в 
конституционной практике крайне редко, так как является, 
как правило, исключительно деструктивной формой развития 
государства и общества.

§ 3. Современная демократия протестных  
отношений: к построению теории и решению 
практических вопросов

Рассматривать протестные отношения можно с различных 
точек зрения: исторической (этапы развития правоотноше-

322  Граждане имеют право оказывать сопротивление каждому, кто посягает на 
демократический порядок осуществления основных прав и свобод человека, 
предусмотренных настоящей Конституцией, если деятельность конституцион-
ных органов и действенное использование средств, предусмотренных зако-
ном, оказываются невозможными (ст. 32 Конституции Словацкой Республики) 
// Неофициальный перевод на русский язык: URL: http://worldconstitutions.ru/
archives/110.
323 Соблюдение Конституции вверяется патриотизму греков, правом и обязан-
ностью которых является оказание всеми средствами сопротивления любой 
попытке отменить ее насильственным путем (ч. 4 ст. 120 Конституции Гре-
ции) // Неофициальный перевод на русский язык: URL: http://constitutions.ru/
archives/249.
324 Никто не обязан подчиняться узурпаторскому правительству или лю-
бому лицу, которое занимает государственную должность с нарушением 
Конституции и закона. Гражданское население имеет право восставать в 
защиту конституционного порядка. Действия лиц, которые узурпировали го-
сударственную должность, являются юридически недействительными (ст. 46 
Конституции Перу) // Неофициальный перевод на русский язык: URL: http://
worldconstitutions.ru/archives/534.
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ний, законодательства), институциональной (публичные ме-
роприятия, институты непосредственной демократии, свобода 
выражения мнений, взаимодействие властей, гражданское об-
щество, федерализм и местное самоуправление), субъектной 
(с точки зрения анализа конституционно-правового статуса 
различных субъектов в целях выявления структурных проблем 
в конституционно-правовом регулировании). 

Использование каждого из этих подходов не только не 
исключает необходимость обращения к другим, но и делает 
такое обращение крайне важным, так как это позволяет из-
бежать однобокости взгляда, с одной стороны, и найти наи-
более сбалансированные конституционно-правовые формулы, 
с другой.

Следует отметить, что ни в конституционной практике, ни 
в доктрине конституционного права не сложилось однознач-
ных подходов к определению понятий «протест», «протестные 
отношения», «протестные действия и суждения»325.

Прежде всего, важно определить содержание понятия «про-
тест» как родового, обратившись к различным его дефинициям.

Так, словарь С.И. Ожегова и Н.Ю. Шведовой определяет 
протест как решительное возражение против чего-нибудь и 
как заявление о несогласии с каким-нибудь решением326. В.И. 
Даль называет протестом гласное заявление несогласия, огла-
шаемое возражение, опровержение, заявление о незаконности 
какого дела, непризнание, отрицание327.

В политологии протест понимают обычно как вид полити-
ческого участия, выражающийся в проявлении отрицательного 
отношения к политической системе в целом или к ее отдель-
325  Строго говоря, и в политической науке данное понятие в зависимости от 
позиции автора приобретает принципиально разное содержание. См., напри-
мер: Вайнштейн Г.И. Массовое сознание и социальный протест в условиях со-
временного капитализма. М., 1990; Stouffer S. Communism, conformity and civil 
liberties. Gloucester, 1963.
326 Ожегов С.И., Шведова Н.Ю. Толковый словарь русского языка. М.: Аз; Из-
дание 3-е, стер., 1996.
327  Даль В.И. Толковый словарь живого великорусского языка. 7-е изд. Т. 1-4. 
М.: Русский язык, 1978.
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ным элементам, нормам, ценностям в открытой, демонстра-
тивной форме328. Также политический протест в политических 
науках рассматривается более широко – как любая негативная 
реакция субъектов политики на принимаемые властью реше-
ния, действия противников и оппонентов329.

Для целей настоящего исследования, учитывая различные, 
подчас противоречивые, подходы, постараемся дать определе-
ние протеста с точки зрения конституционного права. Про-
тест, на наш взгляд, следует понимать как некую крайнюю 
форму выражения несогласия, категорическое возражение 
против чего-либо. 

Возникновение такого рода ситуаций в конституционно-
правовых отношениях не есть что-то экстраординарное или 
экзотическое. Примеров можно привести множество: это и 
митинги оппозиции, и отказ большинства населения поддер-
жать того или иного кандидата от правящей партии, и кри-
тические статьи в СМИ, но это и наложение на принятый 
парламентом законопроект вето главой государства, и всевоз-
можные формы выражения протеста в рамках парламентских 
процедур и т.д. 

Столь разноплановые по своему содержанию ситуации мож-
но рассматривать как формы реализации политического проте-
ста, осуществляемые в виде протестных действий и суждений. 

Таким образом, перед нами встаёт вопрос: что считать 
протестными отношениями, то есть отношениями, возникаю-
щими по поводу реализации права на протест.

Самый простой ответ, который лежит на поверхности, за-
ключается в отнесении к данной категории всякого выражения 
оппозиции власти, существующему строю. Этот подход весь-
ма распространён в научной литературе. Так, традиционно в 
политологии принято отождествлять протестные отношения с 
оппозиционной, по своей сути, деятельностью и, как правило, 
328 Погорелый Е.Д., Филиппов К.В., Фесенко В.Ю. Политологический словарь-
справочник. Ростов н/Д, 2008.
329  Политология: краткий словарь политологических терминов / сост. Духина 
Т.Н., Болотова Т.П., Ставрополь, 2010.
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с деструктивным и конфронтационным началом деятельности 
политических акторов330. 

Более того, Дж. Гора, Д. Голдберг, Г. Стерн и М. Гальпе-
рин право на протест увязывают тесно лишь со свободой слова 
и ограничивают его, по сути, уличными акциями протеста331 
или, немного шире, лишь свободой выражения критических 
по отношению к власти мнений.

В теории конституционного права такая позиция тоже 
имеет место. Так, в частности, А.А. Троицкая полагает, что 
несогласие, выражаемое с целью донесения его до властных 
структур (способами, адекватными цели), приобретает харак-
тер протеста332. 

Этот подход самый очевидный и, на первый взгляд, един-
ственный. Но как тогда быть с иными формами протеста? А 
может ли власть явиться субъектом протеста? 

В русле устоявшихся представлений политологов и ряда 
юристов по этому вопросу наш ответ должен быть однознач-
но отрицательным. Но так ли всё однозначно с точки зрения 
конституционно-правовой действительности? 

Полагаем всё же, что протест не исчерпывается лишь де-
ятельностью политической оппозиции. Протест может выра-
жать и большинство против меньшинства. Нужно понимать, 
что возникновение таких ситуаций – довольно редкое явле-
ние, но преуменьшать значимость таких явлений не следует.

Среди примеров протеста большинства против меньшин-
ства можно привести: на референдум выносится вопрос, ко-
торый впоследствии подавляющее большинство населения 
отвергает333, или когда правительство вносит какой-либо за-
330 См.: Гора Дж., Голдбергер Д., Стерн Г., Гальперин М. Право на протест. По-
собие по осуществлению права на свободное выражение мнений / Перевод с 
англ. М. Петросян, А. Калинина. СПб.: Информационно-издательское агент-
ство «ЛИК», 1998; Соловьев А.И. Политология: Политическая теория, полити-
ческие технологии: Учебник для студентов вузов. М.: Аспект Пресс, 2006.
331 Гора Дж., Голдбергер Д., Стерн Г., Гальперин М. Указ. соч.
332  Троицкая А.А. Указ. соч. С. 35.
333  Одним из недавних примеров можно назвать референдум в Швейцарии по 
вопросу введения прямых выборов в Федеральный Совет, на котором 76,3 % 
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конопроект в парламент, а тот его отклоняет. В приведённых 
ситуациях налицо наличие политического протеста, а значит, 
и протестных отношений. При этом большинство и меньшин-
ство здесь меняются местами, но от этого не меняется сама 
природа правоотношений.

Необходимо обозначить базовые критерии, по которым 
можно выявлять протестные отношения.

Во-первых, это особый вид общественных отношений, 
возникающих в политической сфере жизни общества. При 
том или ином правовом регулировании они приобретают ха-
рактер правоотношений334. Протестные отношения, с одной 
стороны, возникают на основе норм конституционного права, 
с другой – уже существующие общественные отношения регу-
лируются правом. Т.е. право может явиться как катализатором 
развития протестных отношений, так и, наоборот, замедлять 
и даже блокировать их развитие.

Отдельного внимания заслуживает вопрос о том, всегда 
ли протестные отношения являются правоотношениями. По-
лагаем, при всей неоднозначности данного вопроса все про-
тестные отношения следует рассматривать как правоотноше-
ния. Однако возникает вопрос, как быть тогда с протестом в 
форме бездействия, например, неучастие избирателя в выбо-
рах? В данной ситуации избиратель использует правовую воз-
можность не голосовать335. При этом любое право реализуется 
посредством вступления в правоотношения. Следовательно, 
отказ от участия в голосовании следует также рассматривать 
как правоотношение особого рода. Если же избиратель также 
призывает других воздержаться от участия в выборах, то он 
вступает в ещё одни правоотношения. Таким образом, не вда-
граждан, принявших участие в референдуме, проголосовали против. См.: URL: 
http://www.swissinfo.ch/eng/swiss_news/Asylum_and_cabinet_reforms_set_for_
clear_verdict.html?cid=35973628 
334  См. подробнее: Варламова В.Н. Правоотношения: философский и юриди-
ческий подходы // Правоведение. 1991. № 4; Халфина Р.О. Общее учение о 
правоотношении. М., 1974.
335  За исключением тех государств, где существует обязанность голосовать 
(ряд стран Латинской Америки, Австралия и др.).
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ваясь в теоретические дискуссии, мы должны признать, что 
для юридической науки любые протестные отношения долж-
ны рассматриваться как правоотношения.

Во-вторых, протестные отношения определяются спец-
ифическим субъектным составом. Причём определяющим 
признаком для признания того или иного лица или объеди-
нения лиц субъектами протестных отношений является во-
влеченность в политические отношения, вернее, выражаясь не 
совсем юридическим языком, в общественно-политическую 
дискуссию. Составить исчерпывающий перечень таких субъ-
ектов представляется крайне затруднительным. Однако следу-
ет признать, что спектр субъектов весьма широкий: начиная с 
индивида (гражданина, лица без гражданства, бипатрида, ино-
странного гражданина), заканчивая законодательными орга-
нами государственного уровня и главой государства336. 

В-третьих, из предыдущего положения вытекает сущност-
ный признак протестных отношений – наличие у субъектов 
протестных отношений двух и более полярных (противопо-
ложных) позиций по тому или иному политическому вопросу. 
При этом необходимым условием для признания отношений 
протестными является выступление одного или более субъек-
тов против позиции его оппонентов (оппонента). Для наличия 
протестных отношений не важно, в большинстве или мень-
шинстве находится тот или иной субъект. Несомненно, это 
определяет особенности содержания протестных отношений 
и правовой инструментарий их регулирования, но в любой 
ситуации такие отношения остаются протестными.

Таким образом, по нашему мнению, протестными отно-
шениями следует считать такие общественные отношения, в 
которых имеет место наличие двух и более противоположных 
позиций и участник которых выступает против позиции его 
оппонентов (причём неважно, в большинстве или меньшин-
стве тот находится).
336  Строго говоря, субъектом протестных отношений может стать любой субъ-
ект конституционных правоотношений. См., например, Бурцев А.А. Система 
субъектов конституционно-правовых отношений: Автореф. дис. … канд. юрид. 
наук. М., 2005.
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Данное определение не является исчерпывающим и бес-
спорным. Оно имеет, прежде всего, теоретическую значи-
мость. Для выявления же протестных отношений в конститу-
ционно-правовой действительности необходимо обращаться к 
их признакам.

Менее научным, но не менее отражающим суть протест-
ных отношений, является их определение через возможность 
выражения своего несогласия и даже «разглагольствования».

Говоря о термине «протест», мы должны остановиться на 
двух его доктринальных пониманиях: с одной стороны, это 
субъективное право (то есть право на протест), а точнее – 
сама его реализация в формах протестных действий и сужде-
ний, с другой – это правоотношение (в таком значении этот 
термин идентичен термину «протестные отношения»). Однако 
для удобства и исключения терминологических споров пола-
гаем целесообразным использовать первый подход.

Необходимо отметить, что во всех приведённых ситуациях, 
говоря о протесте, мы имеем в виду протест политический, 
что вызвано особенностями самих протестных отношений и, в 
целом, конституционно-правовых отношений337. Не важно, по 
337  Нужно понимать, что реализация права на протест может быть свойственна 
и неполитическим по своей природе формированиям. Так, например, общество 
любителей собак, функционирующее в пределах одного района, может консо-
лидироваться для защиты прав бездомных животных региона, направлять со-
ответствующие петиции, организовывать и участвовать в манифестациях и т.д. 
Это однако не исключает возможности того, что это же общество любителей 
собак может участвовать в протестных отношениях, возникающих совершенно 
по иным вопросам, тогда данное общественное формирование используется 
лишь как площадка для объединения заинтересованных лиц против, например, 
строительства автомагистрали в близи социально значимых объектов (таких 
как школы, детские сады, больницы). Это не означает, что общественное объ-
единение утратило первоначальную цель своего создания (хотя это вполне 
возможно), это лишь означает, что граждане, входящие в такое объединение 
разделяют иной общий общественно-значимый интерес, объединение же про-
должает существовать вне прямой связи с такими протестными отношениями. 
В указанных примерах участие тех или иных объединений граждан в протестных 
отношениях налицо, но при этом природа таких правоотношений очень разноо-
бразна, а значит – они нуждаются в дифференцированном подходе со стороны 
законодателя и правоприменителя. Однако,будет неверным не упомянуть иную 
ситуацию, когда, например, общество по защите прав потребителей, по суще-
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какому вопросу возникает несогласие (социальному, экономи-
ческому, политическому, экологическому и пр.)338, важно, что 
само выражение несогласия приобретает политический (пу-
блично-политический) характер, так как связано, как прави-
ло, с реализацией комплекса политических прав личности339.

При исследовании феномена протестных отношений воз-
никает важнейший идеологический вопрос: зачем государству 
поощрять развитие протестных отношений, почему оно объ-
ективно должно быт заинтересовано в протестных действиях и 
суждениях не только сторонников, но и противников данной 
власти? Казалось бы, зачем власть будет давать широкие воз-
можности по критике самой себя? Полагаем, ответ на столь 
противоречивый вопрос довольно прост: адекватный диалог 
между властью и обществом (в т.ч. и радикальной его частью) 
необходим не только для легитимации публичной власти, но и 
для поддержания социального равновесия. Чем более зрелым 
становится общество, тем чаще оно требует систематического 
учёта своего мнения во всех значимых вопросах государствен-

ству, прекращает осуществлять деятельность, ради которой оно создавалось, 
вместо этого начинает вести активную политическую деятельность.
338  Для признания отношений протестными не важно, выступают ли 
протестующие против сокращения социальных выплат, строительства минаретов 
или против нелегитимного правительства. Во всех подобных ситуациях наличие 
политического протеста очевидно и бесспорно.
339  Одним из исключений из этого правила можно считать право на забастов-
ку, предусмотренное ст.37 Конституции Российской Федерации и трудовым 
законодательством. Ст. 409 Трудового кодекса Российской Федерации при-
знаёт право работников на забастовку как способ разрешения коллективного 
трудового спора в случае если примирительные процедуры не привели к раз-
решению коллективного трудового спора либо работодатель (представители 
работодателя) или работодатели (представители работодателей) не выполня-
ют соглашения, достигнутые сторонами коллективного трудового спора в ходе 
разрешения этого спора или не исполняют решение трудового арбитража. При 
этом участие в забастовке является добровольным. Никто не может быть при-
нужден к участию или отказу от участия в забастовке. Представители работо-
дателя, в свою очередь, не вправе организовывать забастовку и принимать в 
ней участие. Такое проявление протеста в трудовых правоотношениях являет-
ся важнейшей гарантией соблюдения прав работников и, хоть и не имеет по-
литического характера, является конституционно-правовой гарантией реали-
зации права на протест против действий или бездействия работодателя.
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ной жизни. При этом протест позволяет снять социальную и 
политическую напряжённость и, как бы это ни было пара-
доксально, на первый взгляд, - сдерживает общество и госу-
дарство от государственных переворотов и революций. Сама 
возможность сказать своё слово против власти, её оппозиции 
или кому бы то ни было есть важнейшая основа демократии. 

На становление и развитие протестных отношений су-
щественное влияние оказывает множество факторов, прежде 
всего, политических. В связи с этим можно говорить о двух 
аспектах взаимодействия права и политики: с одной стороны, 
право есть отражение соответствующих политических процес-
сов в содержании конституционно-правового регулирования 
общественных отношений, т.е. влияние политики на консти-
туционное правотворчество; с другой стороны – это полити-
ческие особенности применения конституционного законо-
дательства, более того – политическое реагирование на саму 
практику конституционного правоприменения340. Не случайно 
Н.А. Богданова отмечает: «реальность такова, что часто поли-
тика диктует праву, в результате чего наука политизируется»341. 
Можно говорить не только о политизации науки, но и о зна-
чительной политизации конституционного права как отрасли, 
имеющей своим предметом властеотношения342, то есть отно-
шения, возникающие по поводу реализации власти.

Пожалуй, одной из самых политизированных проблем в 
конституционном праве можно считать как раз проблему про-
тестных отношений. Именно поэтому правовое регулирование 
протестных отношений тесно связано с политической обста-
новкой в государстве, с политикой в целом, с уровнем развития 
340 Авакьян С.А. Конституционное право и политика: проблемы взаимодей-
ствия в современном мире // Конституционное право и политика: сборник ма-
териалов международной научной конференции: Юридический факультет МГУ 
имени М.В. Ломоносова. 28-30 марта 2012 года / отв. ред. С.А. Авакьян. М.: 
Издательство «Юрист», 2012. С. 15.
341  Богданова Н.А. Правовая догма и политика в науке конституционного права 
// Вестник Моск. ун-та. Серия 11. Право. 1997. № 4. С. 8.
342  См. Строгович М.С. Избранные труды: В 3 т. / Т. 1: Проблемы общей теории 
права / отв. ред. С. Н. Братусь. М.: Наука, 1990.
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гражданского общества и собственно протестных отношений, с 
доверием населения к власти, с эффективностью проводимых 
реформ, в особенности конституционно-правовых, со многими 
другими факторами, которые практически не поддаются како-
му-либо конституционно-правовому измерению.

Поэтому выбор того или иного подхода к регулированию 
протестных отношений во многом есть вопрос политической 
воли, выбора существующих на данный момент правящих сил. 
Но выделение протестных отношений в особую категорию 
конституционных правоотношений в законодательстве и док-
трине конституционного права не является неким спонтан-
ным, субъективно обусловленным явлением. Активная роль 
государства в данном процессе очевидна343.

При этом в различных регионах мира, в том числе и в Рос-
сии, в последние годы увеличились масштабы протестных от-
ношений344, что вызывает потребность в адекватном правовом 
регулировании данного явления. Современные исследователи 
(прежде всего, политологи и социологи) всё чаще обраща-
ют внимание на рост политических (социальных) протестов 
и протестного движения в целом как на общемировую тен-
денцию345. А значит, государства стоят перед необходимостью 
признания существования протестных отношений как особого 
рода общественных отношений и последующего их правово-
го регулирования (институционализации). Проблема циви-
лизованного политического протеста не является проблемой 
отдельного государства или региона, а носит глобальный и 
комплектный характер.

Нужно отметить, что подходы к конституционно-право-
343  Авакьян С.А. Государственно-правовые институты: понятие и формирова-
ние (Применительно к деятельности Советов) // Размышления конституциона-
листа: Избранные статьи. М.: Изд-во Моск. ун-та, 2010. С. 81.
344  Прудентов Р.В. Протестные отношения (по материалам некоторых зарубеж-
ных стран) // Конституционное и муниципальное право. 2013. № 2. С. 31.
345  См. Бузгалин А.В. Глобализация и антиглобалистское движение. М., 2001; 
Галкин А.А. Европейская социал-демократия: проблемы и поиски. Ростов-на-
Дону, 2003; Руинсиман У. Радикальные молодёжные движения // Обозрева-
тель. 2007. № 51. С. 190 – 191.
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вому регулированию протестных отношений существенно ва-
рьируются в различных государствах.

Наиболее последовательной и предсказуемой моделью 
можно считать так называемую «конституционную» модель346, 
характерную для стран развитой демократии. При этом ни 
одно государство мира на уровне конституционного законо-
дательства не вводит термин «протестные отношения», огра-
ничиваясь лишь регулированием отдельных демократических 
институтов с той или иной степенью жёсткости такого регули-
рования. При такой модели состояние протестных отношений 
есть результат последовательного эволюционного развития 
общества и государства.

Принципиально иная модель характерна для стран, в ко-
торых отсутствуют или находятся лишь на стадии становления 
демократические традиции, а гражданское общество в запад-
ном понимании отсутствует347. 

Здесь при внешне схожем подходе в правовом регулирова-
нии на первое место выходят не закономерности развития тех 
или иных явлений (которые часто вовсе отсутствуют), а поли-
тически мотивированные решения, которые принимаются под 
воздействием существующего на данный конкретный момент 
большинства или могущественного меньшинства. Мы не ста-
вим целью давать политические оценки таким ситуациям, од-
нако для конституционного права значима идея о значитель-
но меньшей предсказуемости и «логичности» тех или иных 
реформ, направленных на развитие или пресечение развития 
протестных отношений в таких правопорядках.

Так или иначе, для обоих случаев на первый план выходит 
необходимость поиска решений для правового регулирования 
потенциально возможных протестных явлений, политических 
конфликтов.

Конституция Российской Федерации содержит механиз-
мы разрешения конфликтов, однако текущее законодатель-

346 Прудентов Р.В. Указ. соч. С. 31.
347  Там же. С. 32.
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ство фактически не развивает данные положения Конститу-
ции, что означает автоматическое снижение эффективности 
таких инструментов, в то время как они являются по своей 
сути важнейшей предпосылкой, правовой возможностью бла-
гоприятного выхода из ситуаций политического конфликта и 
протестных отношений. 

В.Е. Чиркин отмечает необходимость регулирования поли-
тических отношений на основе состязательности, сотрудниче-
ства и социальных компромиссов348. Таким образом, стимули-
рование протестных отношений на основе данных принципов 
– важный механизм разрешения социальных противоречий.

При этом можно сформулировать два различных по своей 
идеологии подхода к правовому регулированию протестных 
отношений, которые подлежат применению в зависимости от 
субъектов правоотношений. 

Один связан с жёстким и максимально полным и подроб-
ным регулированием протестных отношений внутри государ-
ства (государственного механизма), второй – с более гибким, 
«сдержанным» регулированием таких отношений вне государ-
ственного механизма. При этом жёсткость первого подхода 
должна означать не подавление всякой «протестной» инициа-
тивы, а чёткие «правила игры», заключающиеся в содержании 
элементов правового статуса органов и должностных лиц. 

Подходы к определению государства как средства согла-
сования различных интересов, основанного на компромиссе 
народа и власти, не являются новыми и для истории полити-
ко-правовой мысли. Так, например, подобных взглядов при-
держивался итальянский мыслитель XV-XVI вв. Никколо Ма-
киавелли349. Аналогичные идеи звучали у М.М. Сперанского, 
который полагал, что «коренные государства законы» есть не 

348  Чиркин В.Е. Вызовы времени и Конституция: элементы общественного до-
говора // Конституционное право и политика: сборник материалов междуна-
родной научной конференции: Юридический факультет МГУ имени М.В. Ло-
моносова. 28-30 марта 2012 года / отв. ред. С.А. Авакьян. М.: Издательство 
«Юрист», 2012. С. 56.
349 См.: Макиавелли Н. Государь. М.: Планета, 1990.
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что иное, как выраженная воля народа350.
А поиск такого компромисса без поиска цивилизованных 

подходов к выражению протеста невозможен.

§ 4. Протестные отношения, конституционные 
споры и гражданское неповиновение: в поисках 
общего и различного

Так или иначе, при анализе протестных отношений нам 
приходится оперировать категориями «юридический и поли-
тический конфликт», «конституционно-правовой спор».

Поэтому важно отграничить эти понятия от таких как 
«протест» и «протестные отношения».

Первый вопрос, на который необходимо ответить: всегда 
ли протестные отношения являются проявлением политиче-
ского или конституционно-правового конфликта (или спора)? 
Очевидно, нет. 

Если Президент РФ заявляет о том, что Правительство РФ 
неэффективно проводит в жизнь его конкретные поручения, 
но при этом он не принимает никаких управленческих (по-
литических или правовых) решений, то налицо протестные 
отношения, но значит ли это вступление Президента в кон-
фликт с Правительством? Ответ на этот вопрос должен быть 
отрицательным. В приведённой ситуации имеет место лишь 
выражение мнения, которое сопровождается исключительно 
политическими последствиями, о правовых же последствиях 
мы говорить не можем. Однако мы не можем говорить, что 
Президент таким образом не вступает в протестные отноше-
ния, так как сам факт выражения критики в такой ситуации 
уже свидетельствует о протестном характере отношений.

При этом, не вдаваясь в исследование лексических значе-
ний терминов «спор» и «конфликт», для целей нашего иссле-
дования будем считать их равнозначными.

Вообще, понятие конституционного спора можно толко-
350 Сперанский М.М. Юридические произведения / Под редакцией и с биогра-
фическим очерком В.А. Томсинова. М.: Зерцало, 2008. С. 276.
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вать двояко. Под конституционным спором в широком смыс-
ле в науке традиционно понимают особый вид противоре-
чий, возникающих в публичных отношениях, специфической 
чертой которых является связь с исполнением, реализацией 
либо нарушением тех или иных норм, а также возникнове-
ние, изменение или прекращение правовых отношений между 
органами власти, физическими или юридическими лицами351. 
В узком смысле – для конституционного спора обязательно 
участие третьей независимой по отношению к спорящим сто-
роны (арбитра).

А предметом конституционных споров следует считать 
нарушенный интерес или право субъектов конституционных 
отношений, которые являются социально значимыми. Ре-
зультатом данного нарушения служит противоборство между 
субъектами352.

Какова же связь протестных отношений с конституцион-
но-правовыми спорами? Полагаем, что всё же эти понятия 
находятся в несколько разных плоскостях. Протестные от-
ношения связаны с выражением противоположной позиции, 
причём как в форме простого изложения, так и в форме дей-
ствий, имеющих значимые правовые последствия (например, 
обращение с заявлением об оспаривании правового акта, от-
каз Государственной Думы в доверии Правительству Россий-
ской Федерации). 

В протестных отношениях нас интересует процедура вы-
работки общей позиции у конфликтующих сторон (например, 
согласительные процедуры, общественные обсуждения) или 
же информирование населения или публичной власти о своем 
несогласии с теми или иными позициями по вопросам госу-

351  См. Власова К.Б. Конституционные споры как предмет судебного разреше-
ния (по страницам одной диссертации) // Конституционное и муниципальное 
право. 2011. № 10. С. 49.
352  Каримова Г.Г. Типология конституционно-правовых споров в процессе соз-
дания и деятельности политических партий // Судьбы конституционализма в 
России и современном мире: Труды кафедры конституционного и муниципаль-
ного права. Вып. 7. М.: НИУ ВШЭ, 2012. С. 122-123.
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дарственной и общественной жизни.
При этом, например, вопрос о разрешении конституци-

онных споров судами общей юрисдикции или Конституци-
онным Судом не может рассматриваться как проявление про-
тестных отношений, хотя сама процедура возникает как акт 
выражения несогласия, то есть как форма протеста. При этом 
протестные отношения перетекают в иные – «судебные», пре-
кращаясь в момент обращения в суд.

Есть мнение, что протестные отношения и конституци-
онные споры – принципиально разные институты, так как в 
протестных отношениях нет нарушенного права или интереса. 
Но понятие интереса в юридической науке крайне неодно-
значно. Для целей данного исследования мы исходим из по-
нимания законного интереса как отражённого в объективном 
праве либо вытекающего из его общего смысла и в определён-
ной степени гарантированного государством простого юриди-
ческого дозволения, выражающегося в стремлениях субъек-
та пользоваться конкретным социальным благом, а также в 
некоторых случаях обращаться за защитой к компетентным 
органам - в целях удовлетворения своих потребностей, не 
противоречащих общественным353. Под социальным благом 
мы можем понимать и свободу выражения мнения, и критику 
государственных органов и публичных лиц. Значит, абсолют-
ное противопоставление данных понятий недопустимо.

Однако на практике крайне затруднительно сформулиро-
вать чёткий критерий отграничения протестных отношений 
от иных видов конституционных споров, поэтому необходимо 
руководствоваться признаками и определением протестных 
отношений.

Анализируя и сопоставляя содержание терминов «протест» 
и «акт гражданского неповиновения», приходим к выводу о 
том, что последний является одним из проявлений протеста, а 
значит, они соотносятся как общее и частное.

353  Большой юридический словарь (под редакцией А.В. Малько). М.: Проспект, 
2009.
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В литературе мы не находим какого-либо общепринятого 
определения акта гражданского неповиновения, однако для 
целей настоящего исследования попробуем дать его определе-
ние как политическое действие, выраженное в умышленном 
нарушении требований закона в целях привлечения внимания 
к той или иной проблеме354. 

С точки зрения правового регулирования протестных от-
ношений такие акты есть ни что иное, как цивилизованная 
(несмотря на нарушение закона) форма протестной акции. 

Для обоснования этого тезиса смоделируем ситуацию. В 
одном государстве существует единая система проверки зна-
ний школьников в виде регулярных унифицированных тести-
рований, которая, по мнению части населения, не только не 
способствует повышению качества образования, а напротив, 
снижает его. Для реализации этой программы государство пе-
чатает бланки тестов огромными тиражами. Некий школьник 
с целью привлечения внимания к проблеме проникает в по-
мещение своей школы, где хранятся тесты, и уничтожает их. 
С точки зрения права возникает вопрос: есть ли какие-то от-
личия по правовым последствиям такого деяния от, например, 
порчи ценных пород растений на соседском участке с целью 
«насолить» соседу? Несомненно, с формально-юридической 
точки зрения эти деяния очень похожи, но они отличаются по 
своим целям, мотивам, общественно-опасным последствиям 
и, в конце концов, ущербу. Последнее не означает, что акт 
гражданского неповиновения вовсе не должен наказываться, 
однако в подобной ситуации наказания должны кардинально 
отличаться, а государство должно быть терпимее к школьни-
ку, а не к соседу.

354  См. подробнее: Thoreau H.D. On the Duty Civil Disobedience // URL: http://
www.ibiblio.org/ebooks/Thoreau/Civil%20Disobedience.pdf; Rosenwald L. The 
Theory, Practice & Influence of Thoreau’s Civil Disobedience; Gandhi M. K. Duty of 
Disobeying Laws // Indian Opinion. 7 September and 14 September. 1907; Апре-
сян Р.Г. Гражданское неповиновение — в политической теории и социальной 
практике (Джон Ролз и Мохандас Ганди) // Насилие и ненасилие: Философия, 
политика, этика / Под ред. Р. Г. Апресяна. М.: МИОС, 2003.
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Таким образом, на наш взгляд, термином «протест» охва-
тываются, в том числе, и акты гражданского неповиновения.

§ 5. Типология протеста в законодательстве  
и конституционной практике

Не претендуя на исчерпывающий перечень типов и без-
апелляционность теоретических формул, попробуем система-
тизировать существующие типы данных правоотношений.

1. По степени участия субъекта, реализующего право на 
протест, протестные отношения можно подразделить на ак-
тивные и пассивные. 

Примерами пассивных отношений могут служить неуча-
стие в выборах лица, обладающего активным избирательным 
правом, неучастие депутата в голосовании по законопроекту 
в знак протеста против позиции большинства депутатов по 
данному законопроекту или отказ гражданина подписать ка-
кую-либо петицию. Такого рода деяния принято называть мо-
тивированным бездействием355. 

При этом данный вид также можно условно разделить на 
активное и пассивное бездействие356. Под пассивным мы по-
нимаем «молчаливое» бездействие, в то время как под актив-
ным к бездействию субъекта добавляются его призывы к ана-
логичному поведению. При этом сам протест не приобретает 
активной формы, так как направлен не на призыв действовать 
определённым образом, а на бездействие.

Протестные отношения, заключающиеся в активных дей-
ствиях, можно считать активными. Несомненно, число видов 
активных протестных отношений в разы больше пассивных. 
Приведём лишь несколько наиболее ярких примеров: митинг 
политической оппозиции против проводимых правящей пар-
тией реформ, шествие за честные выборы, отклонение «пре-
зидентского» законопроекта депутатами парламента и т.д.
355    Авакьян С.А. Демократия протестных отношений: конституционно-право-
вое измерение // Конституционное и муниципальное право. 2012. № 1. С. 5.
356 Там же.
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2. По характеру политических требований протестные от-
ношения можно подразделить на конструктивные и деструк-
тивные.

Крайним примером деструктивных протестных отношений 
являются революции, массовые беспорядки и т.д. Как прави-
ло, такие действия в любом государстве объявляются противо-
правными и жёстко пресекаются. Среди важнейших проблем 
протестных отношений всё большее внимание стал занимать 
вопрос мирного характера политического протеста. 

На наш взгляд, важнейшим условием реализации права на 
протест должен быть цивилизованный характер протестных 
отношений, при ином подходе реализация права на протест 
будет нарушать права и свободы других лиц. 

Но этим данный вид протестных отношений не исчер-
пывается. К ним также можно отнести: митинг за отставку 
президента или правительства, отклонение парламентом кан-
дидатуры премьер-министра при невыдвижении альтерна-
тивного кандидата парламентом (там, где такая возможность 
существует)357 и т.д.

В целом, деструктивные протестные отношения менее эф-
фективны и продуктивны для развития государства и права, 
но если они не приобретают крайних форм, то их ценность 
всё же очень велика. Они позволяют представить весь спектр 
мнений по тому или иному вопросу, стимулировать к совер-
шенствованию тех или иных институтов, корректировке тех 
или иных решений, призвать заинтересованных лиц к поли-
тической дискуссии.

При этом часто деструктивные протестные отношения об-
речены на провал в силу как раз отсутствия каких-либо пла-
нов действий. Примером таких сложностей могут служить со-
бытия так называемой «Арабской весны», когда протестующие 
выдвинули лишь негативные лозунги («Правительство в от-
357 Следует обратить внимание на существование в ряде государств так назы-
ваемого «конструктивного вето», когда при отклонении той или иной кандида-
туры орган, принявший это решение, должен предложить другую кандидатуру 
на этот пост.
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ставку», «Долой…», «Хватит…»)358, но в силу разобщённости 
сил протестующих не было возможности выработать единую, 
устраивающую все силы программу действий, план реформ. 
Это явилось причиной поражения протестующих в ряде стран.

Можно привести пример, более близкий российской кон-
ституционной практике. На протяжении 2011–2012 годов про-
водилось множество протестных акций в связи с принятием 
нового Закона «Об образовании»359, но лишь единицы предла-
гали реальные коррективы в законопроект или же выступали 
с альтернативным проектом. Легко сказать: «Это решение мне 
не нравится», но куда сложнее выразить, что именно не нра-
вится и как данный вопрос можно решить более эффективно.

При этом следует отметить, что даже такие, в полной мере 
деструктивные, акции полезны, так как они генерируют по-
литическую дискуссию, а выражение несогласия является ин-
дикатором общественной поддержки того или иного решения.

Конструктивные протестные отношения можно считать 
более совершенной формой выражения протеста. Примером 
таких форм выражения протеста можно считать отклонение 
парламентом законопроекта правительства с одновременным 
(или почти одновременным) внесением нового законопроекта 
по тому же вопросу группой депутатов.

При этом грань между конструктивными и деструктив-
ными отношениями иногда провести крайне затруднительно. 
Например, рассмотрение законопроекта о легализации одно-
полых браков и усыновлении детей такими парами во Фран-
ции сопровождалось многотысячными акциями протеста по 

358  Лозунги существенно варьировались (см. Uriel Abulof. What Is the Arab 
Third Estate? // The Huffington Post. 10 March 2011): «Народ хочет падения 
режима», «Перемен во всех сферах жизни» (в Омане), «Упразднить систему 
конфессионализма» (в Ливане) и т.д.
359  Например, Всероссийская акция протеста Коммунистической партии Рос-
сийской Федерации против принятия правительственного закона об обра-
зовании (см.: URL: http://kprf.ru/actions/kprf/113616.html); акция «Похороны 
российского образования», проведённая «Московским объединённым граж-
данским фронтом».
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всей стране360. Требования протестующих были вполне кон-
кретными, их негативное наполнение означало поддержку су-
ществующего правового регулирования.

3. По степени вовлеченности в протестные отношения 
субъекта, на которого направлен протест, отношения можно 
делить на коммуникативные и некоммуникативные. 

Под коммуникативными следует понимать отношения, 
в которых субъект, на которого направлен протест, активно 
взаимодействует с протестующим субъектом. Например, при 
отклонении верхней палатой парламента законопроекта могут 
создаваться согласительные комиссии с участием представи-
телей обеих палат парламента для выработки единой, согла-
сованной позиции по законопроекту и внесению корректив в 
текст будущего закона.

Под некоммуникативными протестными отношениями 
следует понимать такие отношения, в которых обратная связь 
между субъектами отсутствует или очень опосредована. При-
мером таких отношений можно считать любые уличные про-
тестные акции. Как правило, власть не вступает в диалог с 
протестующими, хотя они могут оказывать косвенное влияние 
на принятие властных решений. Для таких отношений на пер-
вый план выходит необходимость освещения в СМИ и дове-
дения до общества позиций протестующих, в то время как для 
первого вида это важно, но не столь необходимо.

Важным для нас является вопрос адекватной реакции 
государства на политический протест. Здесь могут быть две 
крайности: либо государство преувеличит масштаб протеста 
и будет следовать требованиям малой части населения, либо, 
наоборот, задействует по отношению к протестующим всю 
мощь репрессий. Протестующие против государства, его ор-
ганов и должностных лиц имеют право ожидать адекватной 
реакции государства, государство же должно более терпимо 
относиться к критике в свой адрес, так как власть всегда по-

360  См.: URL: http://www.english.rfi.fr/france/20130622-french-gay-marriage-
opponents-jail-sentence-sparks-protests
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тенциально является «мальчиком для битья»361.
4. В политической науке имеется весьма неоднозначный 

подход к типологии протестных отношений. Авторы исходят 
из дихотомии: политические выступления и протест в обще-
ственных местах362. К сожалению, в рамках данной типоло-
гии за пределами классификации остаётся значительная часть 
протестных отношений, но для целей политической науки та-
кой подход следует признать обоснованным. 

Ценность данной классификации с точки зрения права 
заключается в том, что в рамках отношений первой группы 
лишь свобода слова (выражения мнений) содействует протест-
ным отношениям, иные права и свободы вовсе не затрагива-
ются. А в отношениях второй группы затрагивается широкий 
комплект политических и иных прав личности (право на про-
ведение публичных мероприятий (манифестаций), свобода ас-
социаций, свобода СМИ, личная неприкосновенность и др.).

Предложенная типология протестных отношений не пре-
тендует на полноту и всеохватность, но представляется важ-
ной опорной точкой для анализа конкретных протестных от-
ношений с точки зрения их правового регулирования.

§ 6. Протестное поведение: на пути  
к построению диалога между властью  
и гражданским обществом

Само выражение публичного протеста является самоцен-
ным, так как артикулирует альтернативную позицию по тому 
или иному вопросу. В этом проявляется имеющий важное пу-
бличное значение с точки зрения адекватного управления и 
снятия потенциальных нездоровых социальных конфликтов 
компромисс, обеспечивающий сбалансированный учёт инте-
ресов различных групп населения. Такой учёт важен не только 
и не столько со стороны общества, сколько со стороны пу-
бличной власти.
361 Авакьян С.А. Указ. соч. С. 9.
362  См. Гора Дж., Голдбергер Д., Стерн Г., Гальперин М. Указ. соч. С. 15, 50.
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Так или иначе, почти любое проявление протеста нахо-
дит прямо или косвенно отклик в деятельности органов пу-
бличной власти, но такой учёт происходит крайне разнона-
правленно. Власть или действительно учитывает протестное 
мнение при принятии управленческого решения, или «берет 
на заметку» наличие протестных настроений и делает всё воз-
можное, чтобы в дальнейшем не столько сгладить конфликт-
ную ситуацию, сколько минимизировать количество правовых 
возможностей выражения протеста. 

В данной связи большое значение приобретает проблема 
адекватной оценки протеста и соответствующей реакции вла-
сти. С одной стороны, не следует идти на поводу у малой ча-
сти населения, но и игнорировать позицию и требования той 
или иной части общества часто недопустимо. При этом власти 
следует терпимо относиться к критике, так как она всегда по-
тенциально является «мальчиком для битья»363.

Кроме термина «учёт» в науке часто используют термины 
«реакция» и «реагирование» (как правило, с явно негативной 
коннотацией). Их сопоставление в контексте рассматрива-
емой проблемы видится весьма важным. Когда речь идёт о 
конструктивных, позитивных изменениях в связи с тем или 
иным социальным требованием, следует иметь ввиду именно 
учёт. Когда же вместо ответа на запрос общества по существу 
происходит негативная реакция государства, направленная 
преимущественно на сокращение возможностей выражения 
несогласия, следует говорить о «реакции» или «реагировании».

Мы рассмотрим примеры обоих явлений, для того чтобы 
обнажить их сущность и значение в дальнейшем конституци-
онно-правовом развитии.

Первый и самый явный путь – внесение изменений в за-
конодательство, регулирующее правовые возможности прове-
дения протестных акций. 

Показательно, что в 2012 году С.А. Денисов отмечал, что 

363  Авакьян С.А. Демократия протестных отношений: конституционно-право-
вое измерение // Конституционное и муниципальное право. 2012. № 1. С. 9.
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демократия уличных выступлений представляла собой серьёз-
ную угрозу для власти364. Результат этих протестных акций 
2011–12 годов не заставил себя долго ждать: существенные 
изменения были внесены в Федеральный закон «О собраниях, 
митингах, демонстрациях, шествиях и пикетированиях»365 (да-
лее – Закон о публичных мероприятиях) и в Кодекс Россий-
ской Федерации об административных правонарушениях366 
(далее – «КоАП»). Так, штраф для гражданина, нарушившего 
требования Закона о публичных мероприятиях теперь может 
составить 300 000 рублей367. Такие административные санк-
ции на порядок выше многих уголовных наказаний368. Также 
были увеличены сроки привлечения к ответственности по со-
ответствующим составам административных правонарушений. 
Конституционный Суд признал эти изменения конституци-
онными, лишь дав возможность правоприменителю снижать 
минимальные размеры штрафа369.

364 Денисов С.А. Конец этапа контрреформ в государственном праве России? 
// Конституционное и муниципальное право. 2012. № 5. С. 33-37.
365 Федеральный закон от 19 июня 2004 года № 54-ФЗ «О собраниях, митингах, 
демонстрациях, шествиях и пикетированиях» // Собрание законодательства 
РФ. 2004. № 25. Ст. 2485.
366 Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях от 
30 декабря 2001 года № 195-ФЗ // Собрание законодательства РФ. 2002. № 1 
(ч. 1). Ст. 1.
367 См. Федеральный закон № 65-ФЗ от 8 июня 2012 года «О внесении измене-
ний в Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях 
и Федеральный закон «О собраниях, митингах, демонстрациях, шествиях и пи-
кетированиях» // Собрание законодательства РФ. 2012. № 24. Ст. 3082.
368 См. подробнее: Шугрина Е.С. Новые правила организации и проведения пу-
бличных мероприятий: что скажет Конституционный Суд РФ? // Муниципаль-
ное право. 2012. № 3. С. 2-11; Евлоев И.М. Конституционное право на свободу 
собраний и его законодательные ограничения // Конституционное и муници-
пальное право. 2013. № 3. С. 45-48.
369  Постановление Конституционного Суда РФ № 4-П «По делу о проверке кон-
ституционности Федерального закона «О внесении изменений в Кодекс Рос-
сийской Федерации об административных правонарушениях и Федеральный 
закон «О собраниях, митингах, демонстрациях, шествиях и пикетированиях» в 
связи с запросом группы депутатов Государственной Думы и жалобой гражда-
нина Э.В. Савенко» от 14 февраля 2013 года // Собрание законодательства РФ. 
2013. № 8. Ст. 868.
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В последние годы получили особое развитие различные 
стихийные публичные мероприятий. Они традиционно возни-
кают как результат принятия какого-либо спорного неодно-
значного решения публичной властью или как ответ на какие-
либо событие (например, принятие того или иного закона, 
вынесение приговора какому-либо общественному деятелю и 
пр.). Только в силу спонтанного характера и невозможности 
установления организатора публичного мероприятия недопу-
стимо считать такое мероприятие a priori незаконным. Важ-
ным является постулат о том, что «собрание, возбуждающее 
незаконную оппозицию, не считается незаконным»370. Поэто-
му следует проводить водораздел между незаконностью самого 
публичного мероприятия и требованиями и действиями, кото-
рые оно в результате прямо или косвенно повлекло.

Действующее правовое регулирование можно охарактери-
зовать как неоправданно жёсткое по отношению к таким ме-
роприятиям. Результатом целой серии таких акций стало по-
явление нового состава административного правонарушения, 
диспозиция которого вызывает неподдельный интерес: «орга-
низация (а также участие и призывы к участию) … массового 
одновременного пребывания и (или) передвижения граждан в 
общественных местах, публичные призывы к массовому одно-
временному пребыванию, если это повлекло нарушение обще-
ственного порядка или санитарных норм и правил, нарушение 
функционирования и сохранности объектов жизнеобеспече-
ния или связи либо причинение вреда зеленым насаждениям 
либо создали помехи движению пешеходов или транспорт-
ных средств либо доступу граждан к жилым помещениям или 
объектам транспортной или социальной инфраструктуры»371. 
Учитывая столь расплывчатую формулировку, мы делаем вы-
вод, что практически любая публичная акция может образо-

370  Дайси А.В. Основы государственнаго права Англiи (Introduction to the study 
of the law of the constitution). М., 1905. С. 305.
371 См. ст. 20.2.2 КоАП (состав введён указанным выше Законом от 8 июня 2012 
года).
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вать состав административного правонарушения372. Макси-
мальная санкция за такого рода правонарушения также равна  
300 000 рублей. 

Указанная новелла фактически запретила любые непред-
усмотренные Законом о публичных мероприятиях формы вы-
ражения протеста373, что видится явно необоснованным. 

Принятый 22 октября 2014 года закон374 существенно огра-
ничил места отправления религиозных обрядов, фактически 
приравняв их к публичным мероприятиям в случае их про-
ведения вне указанных в законе мест. Такой подход законо-
дателя, с одной стороны, направлен на обеспечение баланса 
интересов граждан и поддержание общественного порядка, с 
другой – может быть расценен как чрезмерно ограничиваю-
щий свободу совести.

Говоря о явно позитивных новеллах в законодательстве 
о публичных мероприятиях, не можем не отметить создание 
специально отведённых мест, где проведение публичного ме-
роприятия не нуждается в предварительном уведомлении (при 
соблюдении ряда условий)375. Однако следует оговориться, что 
на практике нередки случаи запрета таких публичных меро-
приятий по весьма спорным основаниям376. 

372  «Народные гуляния», «флешмобы» и пр. раньше использовали для обхода 
требований Закона о публичных мероприятиях, однако иногда правопримени-
тель находил в таких действиях составы иных административных правонару-
шений (См. Князева И.И. К вопросу о понятии и сущности флешмоба как одной 
из форм проведения публичных мероприятий // Конституционное и муници-
пальное право. 2012. № 8. С. 35-37).
373 См.: European Commission for democracy through law. Opinion No. 686/2012 
dated 11 March 2013.
374  Федеральный закон от 22 октября 2014 г. № 316-ФЗ «О внесении изменений 
в ст. 16 Федерального закона «О свободе совести и о религиозных объедине-
ниях»» // Российская газета. 24 октября 2014 года. № 6516.
375  См. Федеральный закон от 8 июня 2012 года № 65-ФЗ (с изменениями от 14 
февраля 2013 года) «О внесении изменений в Кодекс Российской Федерации 
об административных правонарушениях и Федеральный закон «О собраниях, 
митингах, демонстрациях, шествиях и пикетированиях».
376 См., например: URL: http://novayagazeta.spb.ru/articles/7983/; http://www.
zaks.ru/new/archive/view/115642
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Второй путь учёта проявлений публичного протеста связан 
с законодательными новеллами, направленными на реформи-
рование порядка создания и деятельности различных видов 
общественных формирований как инструмента консолида-
ции гражданского общества. Здесь также можно говорить о 
существовании двух противостоящих друг другу тенденций: с 
одной стороны, действительный учёт проявлений протеста и 
обусловленный этим процесс демократизации законодатель-
ства, связанного с функционированием общественных объ-
единений (например, смягчение требований, предъявляемых 
к политическим партиям для их регистрации377), с другой – 
усиление контроля и ответственности отдельных видов обще-
ственных формирований.

Так, бурную общественную реакцию вызвало появление 
в отечественном законодательстве конструкции «иностранно-
го агента»378. Конституционность этой новеллы оценил Кон-
ституционный Суд379, не найдя оснований признания самой 
конструкции неконституционной и лишь определив как чрез-
мерную нижнюю планку санкции за нарушение требований 
ст. 19.34 КоАП. Правоприменительная практика по данному 
вопросу только начинает формироваться, но уже сейчас есть 
весьма спорные примеры привлечения некоммерческих орга-
377  См. Федеральный закон от 2 апреля 2012 года № 28-ФЗ «О внесении изме-
нений в Федеральный закон «О политических партиях»» // Собрание законода-
тельства РФ. 2012. 2012. № 15. Ст. 1721.
378  См. Федеральный закон от 20 июля 2012 года № 121-ФЗ «О внесении из-
менений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в части 
регулирования деятельности некоммерческих организаций, выполняющих 
функции иностранного агента» // Собрание законодательства РФ. 2012. № 30. 
Ст. 4172.
379  Постановление Конституционного Суда Российской Федерации от 8 апреля 
2014 года № 10-П «По делу о проверке конституционности положений п. 6 ст. 
2 и п. 7 ст. 32 Федерального закона «О некоммерческих организациях», части 
шестой ст. 29 Федерального закона «Об общественных объединениях» и ч. 1 
ст. 19.34 Кодекса Российской Федерации об административных правонаруше-
ниях в связи с жалобами Уполномоченного по правам человека в Российской 
Федерации, фонда «Костромской центр поддержки общественных инициа-
тив», граждан Л.Г. Кузьминой, С.М. Смиренского и В.П. Юкечева» // Собрание 
законодательства РФ. 2014. № 16. Ст. 1921.
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низаций к ответственности за совершение данного правона-
рушения.

Третий путь – создание альтернативных площадок выра-
жения мнения по вопросам общественной и государственной 
жизни. К таким площадкам можно отнести: проект «Россий-
ская общественная инициатива»380, функционирующие в Мо-
скве проекты «Активный гражданин» и Геоинформационный 
портал «Наш город»381 и др. 

Указанные проекты выполняют цели осуществления об-
ратной связи между гражданами и государством и создают 
официальные площадки для выражения альтернативных идей, 
в т.ч. поддерживаемых малой частью общества. Кроме того, 
их активно используют для решения проблем населения на 
местах. Это даёт эффект снижения уровня протестных настро-
ений и в некоторых случаях консолидации активных граждан.

Среди проблем, связанных с реализацией таких программ, 
следует выделить следующие. 

380  См. Указ Президента Российской Федерации от 7 мая 2012 г. № 601 «Об ос-
новных направлениях совершенствования системы государственного управ-
ления» // Собрание законодательства РФ. 2012. № 19. Ст. 2338; Указ Прези-
дента Российской Федерации от 4 марта 2013 года № 183 «О рассмотрении 
общественных инициатив, направленных гражданами Российской Федерации 
с использованием интернет-ресурса «Российская общественная инициатива»» 
// Собрание законодательства РФ. 2013. № 10. Ст. 1019; Концепция форми-
рования механизма публичного представления предложений граждан Россий-
ской Федерации с использованием информационно-телекоммуникационной 
сети Интернет для рассмотрения в Правительстве Российской Федерации 
предложений, получивших поддержку не менее 100 тыс. граждан Российской 
Федерации в течение одного года, утвержденная Правительством Российской 
Федерации; Постановление Правительства Российской Федерации № 851 «О 
порядке раскрытия федеральными органами исполнительной власти инфор-
мации о подготовке проектов нормативных правовых актов и результатах их 
общественного обсуждения» (вместе с Правилами раскрытия федеральными 
органами исполнительной власти информации о подготовке проектов норма-
тивных правовых актов и результатах их общественного обсуждения) от 25 ав-
густа 2012 г. // Собрание законодательства РФ. 2012. N 36. Ст. 4902; Дзидзоев 
Р.М. Российская общественная инициатива как форма современной демокра-
тии // Конституционное и муниципальное право. 2013. № 7. С. 49 - 51.
381 См. подробнее: URL: http://ag.mos.ru/site/index; https://gorod.mos.ru/; 
http://crowd.mos.ru/
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Во-первых, неравномерность развития таких институтов в 
разных регионах России. В авангарде этого движения нахо-
дится Москва, где запущено множество проектов, связанных 
с проведением так называемых «электронных референдумов» 
(по сути – опросы населения); порталы для обеспечения опе-
ративного взаимодействия между органами власти и граж-
данами по конкретным вопросам городского хозяйства; ре-
сурсы, направленные на раскрытие информации не только о 
деятельности органов власти, но и иных данных государствен-
ных органов и др. В большинстве регионов подобные иници-
ативы либо вовсе не реализуются, либо реализуются в крайне 
ограниченном масштабе. Кроме того, существующие на феде-
ральном уровне институты, которые могут быть использованы 
для решения вопросов, касающихся отдельных регионов или 
муниципалитетов, почти не используются382, хотя для них и 
создаётся постепенно требуемая правовая база383.

Во-вторых, как специалистами, так и населением край-
не неоднозначно оцениваются реальные результаты функци-
онирования таких проектов. Например, из 11 инициатив на 
портале «Российская общественная инициатива», по которым 
принято решение, только 5 набрали необходимое число голо-
сов, причём по некоторым из них как такового окончатель-
ного решения до сих пор не принято. Однако принимаются 
положительные решения по инициативам, которые набрали 
значительно меньшее число голосов384.
382  Одним из немногих примеров является размещённое на портале «Россий-
ская общественная инициатива» предложение об изменении надписи на фаса-
де Ледового Дворца в городе Ухта, которое было поддержано местными вла-
стями (См. URL: https://www.roi.ru/2671/).
383  См., например: Распоряжение Губернатора Ленинградской области от 17 
июля 2013 года № 510-рг «О мерах по реализации Указа Президента Россий-
ской Федерации от 4 марта 2013 года N 183 «О рассмотрении общественных 
инициатив, направленных гражданами Российской Федерации с использова-
нием интернет-ресурса «Российская общественная инициатива» // Официаль-
ный интернет-портал Администрации Ленинградской области URL: http://www.
lenobl.ru, 22.07.2013.
384  Например, принят Федеральный закон, направленный на реализацию раз-
мещённой на портале инициативы, которая набрала вместо требуемых 100 
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В-третьих, в работу с предложениями граждан вовлечены 
исключительно органы исполнительной власти соответствую-
щих уровней. Однако было бы целесообразно, например, в 
тех регионах, где существует институт народной правотворче-
ской инициативы, использовать электронные площадки для 
внесения гражданами законопроектов и сбора подписей в их 
поддержку.

В-четвёртых, возникает ряд частных вопросов, связанных 
с такими проблемами, как порядок определения уполномо-
ченных органов и организаций для администрирования такого 
рода ресурсов, финансирование их деятельности, обработка 
персональных данных граждан в соответствии с требованиями 
действующего законодательства385 и др.

В-пятых, создание всех перечисленных выше площадок 
осуществляется исключительно «сверху», и, несмотря на «бла-
гие цели» их создания, они постоянно находятся под жёстким 
контролем публичной власти.

Таким образом, проявления публичного протеста никогда 
и нигде не остаются незамеченными властью. Однако власть 
реагирует на них, оперируя двумя концептуально различными 
подходами: либо «реакция» и принятие ужесточающих мер, 
направленных на недопущение проявлений протеста, либо – 
учёт и расширение возможностей для дальнейшей коммуни-
кации с обществом.

В заключение – некоторые выводы

Прежде всего, протестное поведение есть уникальный и 
крайне значимый конституционно-правовой феномен, суще-
ствующий в любом обществе и государстве. При этом совре-
менное народовластие вне зависимости от применяемой иде-
ологии, политического режима и уровня развития институтов 
гражданского общества не может нормально развиваться без 

тысяч голосов всего 55, причём ещё 54 голоса было отдано против её реализа-
ции. (См. URL: https://www.roi.ru/4859/).
385  См. Федеральный закон от 27 июля 2006 года № 152-ФЗ «О персональных 
данных» // Собрание законодательства РФ. 2006. № 31 (ч. 1). Ст. 3451.
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плюрализма протестных действий и суждений и систематиче-
ского учёта проявлений протеста в ежедневном осуществле-
нии публичной власти.

Такой плюрализм выполняет также ещё одну функцию – 
конституционно-правовым путём способствует формирова-
нию и воспроизводству политических элит. Достигается это 
посредством дифференциации мнений, суждений и, как ре-
зультат, политических программ и установок (даже в рамках 
одной политической силы, в т.ч. правящей), а также за счёт 
консолидации отдельных общественных и квазиобществен-
ных формирований и отдельных граждан в те или иные от-
носительно крупные публично-правовые институты.

Результатом корректного учёта проявлений протеста не-
изменно является легитимация публичной власти, рост дове-
рия к отдельным должностным лицам и государству в целом и 
значительное уменьшение напряжённости в обществе.

Таким образом, бесспорна необходимость правовой ин-
ституционализации протестных отношений с целью развития 
политической дискуссии и обеспечения плюрализма протест-
ных действий и суждений.
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Глава 5.
Метод соглашений и уступок  
как важнейший фактор развития  
институтов гражданского общества 
(Минина Н.В.)

§ 1. Вводные пояснения

Категория «гражданское общество» не нашла отражения в 
Конституции Российской Федерации, также в отношении неё 
отсутствует единство в научной литературе. Являясь «обще-
ством сознательных граждан и активных участников обще-
ственных процессов»386, гражданское общество в организаци-
онном плане делится на институты, которые сотрудничают 
друг с другом, конкурируют между собой либо вообще не име-
ют точек соприкосновения.

Организационная структура гражданского общества, вклю-
чая в себя общественные объединения, политические партии, 
общественные палаты различного уровня, институализиро-
ванные формы лично-общественных и профессиональных 
контактов граждан, уже сама по себе является достаточно не-
однородной. Однако существование и развитие гражданско-
го общества немыслимо вне сложной системы общественных 
отношений и без прямого или опосредованного участия го-
сударства, поскольку понятия гражданского общества и госу-
дарства связаны и первое «и исторически, и в теоретическом 
анализе возникает лишь при наличии второго»387. Более того, в 
историческом контексте «основополагающим фактором, вли-
явшим на создание в России, как имперской, так и советской, 
общественных организаций и иных общественных институтов, 

386  Авакьян С.А. Конституционное право России. Учебный курс: учеб. пособие: 
в 2 т. 5-е изд., перераб. и доп. М.: Норма: ИНФРА-М, 2014. Т. 1. С. 490.
387 Грудцына Л.Ю. Теория конвергенции частноправовых и публично-правовых 
начал в аспекте развития гражданского общества // Административное и му-
ниципальное право. 2014. № 6. С. 511-519.
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являлось государство»388. Сотрудничество между государством 
и гражданским обществом важно для обеих сторон, в том 
числе в связи с тем, что «важным фактором существования 
демократического правового государства является недопусти-
мость его отстранения от гражданского общества, постоянная 
ориентированность на учёт общественного мнения, активное 
включение граждан в процесс принятия резонансных государ-
ственных решений»389.

Многообразие институтов гражданского общества в со-
вокупности с разветвлённой системой их взаимоотношений 
между собой и с внешними институтами неизбежно приводит 
к необходимости договариваться либо идти на уступки как в 
процессе выстраивания отношений институтов гражданского 
общества друг с другом, так и с органами государственной 
власти и местного самоуправления. При оценке оказываемо-
го таким взаимодействием влияния на гражданское общество, 
сложно не согласиться с В.В. Грибом в том, что «институ-
ты взаимодействия гражданского общества и органов госу-
дарственной власти можно также определить как институ-
ты, содействующие формированию институтов гражданского 
общества»390. Таким образом, в процессе взаимодействия часто 
используется метод соглашений и уступок.

Толковый словарь Д.Н. Ушакова определяет «соглашение» 
как взаимное согласие на что-нибудь, а также договор, уста-
навливающий связь, взаимоотношения и права каких-нибудь 

388 Туманова А.С. Исторический опыт развития гражданского общества в позд-
неимперской и советской России и современные тенденции гражданской са-
моорганизации // Гражданское общество в России и за рубежом. 2013. № 2. С. 
26-30. СПС «КонсультантПлюс».
389  Демидов В.Н. Обеспечение информационной открытости и доступности 
конституционного правосудия в Республике Татарстан как фактор развития 
гражданского общества // Российская юстиция. 2014. № 4. С. 25-29. СПС «Кон-
сультантПлюс».
390 Гриб В.В. Взаимодействие гражданского общества и органов государствен-
ной власти в социальной сфере // Социальное и пенсионное право. 2010. №4. 
С. 13-17. СПС «КонсультантПлюс».
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сторон391, а «уступку» как отказ от чего-нибудь в пользу или 
в интересах другого, соглашение, компромисс. В рамках кон-
титуционно-правового поля под «уступкой» следует понимать 
не только полный отказ от каких-либо благ или привилегий, 
но и некоторое снижение отдельных их величин (благ) в це-
лях достижения компромисса. Уступки можно рассматривать 
в узком и в широком смысле. В узком смысле под уступкой 
следует понимать отказ от занимаемых позиций в переговор-
ном процессе в целях заключения соглашения. В широком 
смысле под уступкой может пониматься любой полный или 
частичный отказ лица от своих прав или их ограничение392. 
Поскольку понимание уступки в широком смысле является 
слишком общим, в качестве базового представляется более 
обоснованным использование понятия уступки в узком смыс-
ле. В таком значении уступка является частным случаем до-
стижения соглашения, характеризует ситуацию, когда одной 
из сторон соглашения приходится поступиться какими-либо 
интересами в целях достижения соглашения и урегулирования 
того или иного вопроса. Таким образом, наиболее очевидным 
результатом использования метода соглашений и уступок яв-
ляется заключение различных соглашений о сотрудничестве и 
взаимодействии.

Взаимодействие институтов гражданского общества в рам-
ках использования метода соглашений и уступок необходимо 
рассматривать в двух плоскостях.

Во-первых, это отношения институтов гражданского обще-

391 Толковый словарь Д.Н. Ушакова / Электронная версия.
392  Так, с точки зрения органов государственной власти, уступкой в широком 
смысле слова может быть создание общественного или консультативного со-
вета при этом органе, включение представителей гражданского общества в 
рабочие группы или другие структуры по подготовке нормативных правовых 
актов и иных затрагивающих права и законные интересы граждан и организа-
ций решений органов власти в случае, если такие органы власти не заинтере-
сованы в сотрудничестве с представителями гражданского общества, однако, 
вынуждены начать или расширить сотрудничество с институтами гражданско-
го общества в связи с указаниями вышестоящих органов или давлением со 
стороны общественности.

§ 1. Вводные пояснения
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ства между собой. Такие общественные отношения возникают 
в многочисленных случаях совместной реализации различных 
культурных и социальных проектов, а также в рамках подпи-
сания соглашений общественных организаций и политических 
партий о сотрудничестве, взаимодействии и координации. 
Соглашения политических партий, заключаемые в целях осу-
ществления партиями государственной власти либо в процессе 
совершения действий, непосредственно направленных на её 
получение, составляют особую группу, поскольку коалици-
онные соглашения и соглашения о создании избирательных 
блоков оказывают опосредованное влияние393 на состояние 
гражданского общества, в том числе его динамику, как поло-
жительную, так и отрицательную, или стабильность, которое 
проявляется через проводимую такими партиями политику.

Во-вторых, институты гражданского общества, обладая 
определённой степенью самостоятельности, не изолированы 
от взаимодействия с государственными и муниципальны-
ми органами, в том числе выраженного в таких формах как 
государственная поддержка общественных объединений для 
достижения взаимовыгодных целей; участие общественных 
объединений в правотворческом процессе, при котором об-
щественные объединения оказывают влияние на деятельность 
органов государственной власти с помощью разработки про-
ектов и программ, которые затем предлагаются правительству, 
и в ходе работы совещательных и консультативных органов 
при многих государственных структурах, а также осуществле-
ние взаимного контроля394. Часто формы взаимодействия за-
крепляются в соглашениях.

Проявлением практического применения метода соглаше-
393 В то же время возможность заключения коалиционных соглашений и согла-
шений о создании избирательных блоков может стать дополнительным стиму-
лом для развития политических партий. 
394  Касательно форм взаимодействия общественных объединений с органами 
государственной власти см. Васильев С.А. Основные формы взаимодействия 
органов государственной власти с общественными объединениями // Госу-
дарственная власть и местное самоуправление. 2012. №4. С. 11-13. СПС «Кон-
сультантПлюс».
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ний и уступок является заключение соглашений и договоров о 
сотрудничестве, взаимодействии и координации как генераль-
ных, так и регулирующих узкие вопросы в конкретных об-
ластях общественных отношений. Поскольку на развитие ин-
ститутов гражданского общества оказывают влияние не только 
отношения, непосредственным участником которых являются 
те или иные институты гражданского общества, соглашения, 
заключение которых в конечном итоге оказывает эффект на 
развитие гражданского общества, по субъектному составу мо-
гут быть классифицированы на три категории. Первая группа 
соглашений включает в себя соглашения, заключаемые непо-
средственно между институтами гражданского общества. К 
таким соглашениям относятся отдельные соглашения полити-
ческих партий, в первую очередь так называемые соглашения 
«За честные выборы», и соглашения о сотрудничестве между 
организациями третьего сектора. Вторая группа соглашений 
- соглашения, заключаемые между институтами граждан-
ского общества (общественными палатами, общественными 
объединениями) и государственными или муниципальными 
органами. Наконец, третью группу соглашений составляют 
соглашения о взаимодействии и соглашения о сотрудниче-
стве, заключаемые между государственными органами феде-
рального или регионального уровня и/или муниципальными 
органами.

§ 2. Практика соглашений

2.1. Соглашения между институтами гражданского общества

В первую группу соглашений можно включить соглаше-
ния, заключаемые непосредственно между институтами граж-
данского общества. Это соглашения «За честные выборы»395, 

395 На практике соглашения имеют различные наименования, например, со-
глашение «О честных выборах», соглашение «За честные выборы», соглашение 
о политических и нравственных принципах проведения избирательных кампа-
ний, соглашение о цивилизованной политической конкуренции в ходе выборов.

§ 2. Практика соглашений
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заключаемые между политическими партиями, иными обще-
ственными объединениями и общественными палатами, а так-
же соглашения о сотрудничестве, взаимодействии и коорди-
нации, заключаемые между общественными объединениями.

Существенный вклад в практику заключения соглашений, 
способных оказать влияние на развитие гражданского обще-
ства, вносят политические партии. Как отмечено Центральной 
избирательной комиссией Российской Федерации, «важным 
элементом саморегулирования участников избирательных 
кампаний в Российской Федерации стала практика заключе-
ния накануне выборов общественных договоров, соглашений 
«За честные выборы». Создание таких документов, являю-
щихся своеобразными «кодексами поведения» политических 
партий на выборах, свидетельствует о повышении электораль-
но-правовой культуры и продолжающемся прогрессивном 
развитии гражданского общества в России»396.

Инициаторами подписания подобных соглашений явля-
ются либо непосредственно политические партии или их ре-
гиональные отделения397, либо общественные палаты398, либо 
избирательные комиссии399 соответствующего уровня. Как 
правило, сторонами соглашений «За честные выборы» явля-
ются политические партии. Однако в практике находят от-
ражение случаи подписания соглашений наряду с полити-
ческими партиями общественными палатами и различными 
общественными организациями. Например, сторонами под-
396  По данным официального сайта Центральной избирательной комиссии. 
URL: http://qoo.by/5ie (дата обращения: 19.09.2015).
397 См., например, соглашение от 19 августа 2014 года «О политических и нрав-
ственных принципах проведения избирательных кампаний на территории го-
рода федерального значения Севастополя представителями политических 
партий, идущих на выборы».
398  См., например, Соглашение от 27 мая 2015 года о цивилизованной полити-
ческой конкуренции в ходе выборов на территории Челябинской области; Со-
глашение «За честные выборы», подписанное 04 сентября 2015 года в Иванов-
ской области; Соглашение «За честные выборы» подписанное 27 августа 2015 
года в Воронежской области.
399  См., например, Соглашение «За честные выборы!», подписанное 25 июня 
2013 года в Республике Карели.
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писанного 12 августа 2015 года в Оренбурге соглашения «За 
честные выборы» являются две политические партии и три 
общественные организации400.

Первые соглашения «За честные выборы» содержали по-
ложения, значительная часть которых полностью воспроизво-
дит нормы законодательства Российской Федерации, то есть 
отражает стремление политических партий соблюдать поло-
жения избирательного законодательства в процессе подготов-
ки и проведения выборов в целом и избирательных кампа-
ний в частности. Поскольку такие соглашения не содержат 
дополнительных обязательств политических партий, «целью 
заключения этих соглашений является дополнительное сти-
мулирование политических партий-участниц к правомерному 
поведению, а так же <…> создание условий для репутацион-
ного роста, который приобретает участник, соблюдающий 
соглашение»401.

Например, Соглашение «За честные выборы», подписан-
ное в Республике Коми в 2009 году, предусматривало, что 
политические партии при проведении избирательных кампа-
ний будут следовать принципам и нормам демократических 
выборов, способствовать проведению свободных, честных и 
справедливых выборов на основе принципов открытости и 
уважения ко всем участникам избирательного процесса, руко-
водствоваться нормами действующего законодательства Рос-
сийской Федерации, использовать только правовые инстру-
менты разрешения избирательных споров, не будут допускать 
использования противоправных технологий, распространения 
недостоверной информации и заведомо ложных высказываний 
в адрес политических партий и других участников избиратель-
ного процесса, не будут применять «грязных» избирательных 
технологий, не использовать «чёрный пиар», распространять 
и размещать информацию и материалы, порочащие честь и 
400  По данным сайта Урал56.ру URL: http://www.ural56.ru/news/24/462327/ 
(дата обращения: 19.09.2015).
401  Заикин С.С. Соглашения политических партий в конституционном праве 
России: Дис. ... канд. юрид. наук. М., 2013. С. 169.
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достоинство кандидатов, будут способствовать распростране-
нию и применению принципов и норм демократических вы-
боров среди всех участников избирательного процесса. Также 
Соглашением предусматривалось осуществление широкого 
общественного контроля с участием средств массовой инфор-
мации, некоммерческих и других организаций на всех этапах 
избирательной кампании, то есть осуществление мероприя-
тий, которым стороны соглашения могут лишь способствовать 
или хотя бы не противодействовать.

Подписывая соглашения, заключаемые на современном 
этапе, политические партии берут на себя ряд обязанностей, 
которые не содержатся в законодательстве Российской Феде-
рации. Среди таких обязательств сторон соглашения следует 
обозначить содействие повышению политической культуры 
граждан, правовое просвещение избирателей, способствова-
ние повышению явки.

Такие обязанности предусмотрены соглашением «О поли-
тических и нравственных принципах проведения избиратель-
ных кампаний на территории города федерального значения 
Севастополя представителями политических партий, идущих 
на выборы», подписанным 19 августа 2014 года в Правитель-
стве Севастополя руководителями 10 из 14 участвовавших в 
избирательной кампании партий. Инициатором подписания 
документа выступило Севастопольское региональное отделе-
ние одной из партий совместно с Правительством города402. 
При этом отмечалось, что соглашение – это «программное 
заявление о том, как мы (политические партии – Н.М.) бу-
дем себя вести на первых выборах в российском Севастополе. 
Люди устали от чёрного пиара, подкупа, подлости, от всего 
того, что мы видели и наблюдали на протяжении многих лет. 
Мы очень хотим и надеемся, что эти выборы будут другими – 
свободными, честными и открытыми»403.
402 По данным Сайта города Севастополя. URL: http://www.0692.ua/
article/601538 (дата обращения: 19.09.2015).
403  По данным Сайта города Севастополя. URL: http://www.0692.ua/
article/601538 (дата обращения: 19.09.2015).
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Действие Соглашения нацелено на соблюдение действу-
ющего законодательства и согласованных политических и 
нравственных принципов при проведении избирательных 
кампаний по выборам депутатов Законодательного Собрания 
города Севастополя и по выборам в органы местного само-
управления 14 сентября 2014 года, а также последующих из-
бирательных кампаний на территории города Севастополя. 
Соглашение остаётся открытым для подписания всеми реги-
ональными отделениями зарегистрированных в Российской 
Федерации политических партий, а также общественными 
объединениями, участвующими в политической жизни и вы-
борных процессах. Подписывая соглашение, политические 
партии принимают на себя дополнительную ответственность 
по укреплению института выборов и обязуются404 способство-
вать проведению честных и справедливых выборов в органы 
власти всех уровней на основе соблюдения законности и ува-
жительного отношения ко всем участникам избирательного 
процесса; содействовать повышению политической культуры 
избирателей и их правовому просвещению; взаимодействовать 
с избирательными комиссиями при выполнении ими обязан-
ностей по обеспечению законности и прозрачности выборов; 
поддерживать конструктивные гражданские инициативы, на-
правленные на осуществление общественного контроля за хо-
дом голосования; воздерживаться от попыток оспаривания и 
объявления нелегитимными итогов выборов вне соответству-
ющих правовых норм и процедур; содействовать повышению 
явки избирателей на выборы всех уровней; способствовать 
внедрению и разъяснению избирателям порядка использова-
ния современных технологий проведения голосования, в том 
числе комплексов обработки избирательных бюллетеней; про-
тиводействовать попыткам вмешательства во внутренние дела 
Российской Федерации со стороны зарубежных государств и 
зарубежных некоммерческих организаций в процессе избира-
тельных кампаний; при проведении политической агитации 

404  В соответствии с разделом II рассматриваемого Соглашения.
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способствовать укреплению межнационального и межкон-
фессионального согласия; не допускать использования либо 
разжигания этноконфессиональной вражды в предвыборных 
целях; отказаться от использования приёмов и методов пред-
выборной борьбы, направленных на дестабилизацию обще-
ственно-политической ситуации и подрыв государственно-
сти Российской Федерации; не допускать распространения 
недостоверной информации и заведомо ложных сведений в 
адрес политических партий и кандидатов на выборные долж-
ности; уважать право каждого избирателя на свободу выбора, 
исключить попытки подкупа избирателей, оказания давления 
на граждан, запугивания и принуждения к голосованию за 
определённые партии или кандидатов; взаимодействовать со 
средствами массовой информации, гражданскими института-
ми, исповедуя принципы толерантности и уважения различ-
ных точек зрения по всем проблемам общественно-политиче-
ской жизни; не допускать использования административного 
ресурса; разрешать спорные вопросы путём их обсуждения, 
использовать только правовые инструменты для разрешения 
избирательных споров.

Хотя само по себе подписание соглашений «За честные 
выборы» в Российской Федерации стало достаточно традици-
онным, далеко не все политические партии готовы к подпи-
санию таких соглашений. Как правило, аргументация отказы-
вающихся от подписания соглашений «За честные выборы» 
политических партий связана с декларативным характером 
соглашений и их фактическим несоблюдением подписавши-
ми соглашение партиями405, а также отсутствием контроля за 
соблюдением соглашений и ответственности за нарушение со-
глашения, помимо уже предусмотренной избирательным зако-

405 Например, 27 августа 2015 года в Воронежской области было подписано со-
глашение «За честные выборы». Региональное отделение Коммунистической 
партии Российской Федерации отказалось от подписания соглашения, по-
скольку, по словам Сергея Рудакова, «как показывает практика, это красивый 
фиговый листок, над ним смеются люди. Честными выборы у нас сегодня на-
звать нельзя».
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нодательством406. Между тем, инициаторами и подписантами 
рассматриваемым соглашениям придаётся большое значение. 
Например, при подписании Соглашения от 27 мая 2015 года 
о цивилизованной политической конкуренции в ходе выборов 
на территории Челябинской области Главный федеральный 
инспектор по Челябинской области аппарата Полномочного 
представителя Президента Российской Федерации в Ураль-
ском федеральном округе Артём Пушкин заявил, что «подпи-
сывая это соглашение, руководители региональных отделений 
политических партий ставят перед собой цель не допустить в 
ходе проведения предвыборной кампании грязных техноло-
гий, лжи, оскорблений, экстремистских высказываний, а так-
же применения административного ресурса»407.

Распространённым видом соглашений, укрепляющих вза-
имодействие институтов гражданского общества между собой, 
являются соглашения о сотрудничестве, взаимодействии и 
координации, заключаемые между общественными объедине-
ниями различных уровней (как на одном уровне, так и пере-
крёстные). Такие соглашения содержат значительное число 
декларативных положений, а также, как правило, предусма-
тривают совместные анализ законодательства в своей сфере 
деятельности, мониторинг правоприменительной практики 
и выработку предложений по совершенствованию норматив-
ных правовых актов, организацию совместных мероприятий. 
Стороны, подписывающие соглашения о сотрудничестве, вза-
имодействии и координации рассматривают такие соглаше-
ния как базовую платформу для дальнейшего сотрудничества 
и усиления своих позиций как в глазах общественности, так 
406  Так, глава Воронежского регионального отделения партии «Патриоты Рос-
сии» Сергей Кочетов, также не подписавший заключённое 27 августа 2015 года 
соглашение «За честные выборы», аргументировал свою позицию следующим: 
«Мы сами только приветствуем честность и чистоту на выборах, но за нару-
шение законодательных норм есть уголовная ответственность. В подобном 
соглашении нет необходимости – в нём не прописано ни ответственности за 
нарушение, ни того, кто будет контролировать его соблюдение».
407  По данным сайта Общественной палаты Российской Федерации. URL: 
http://qoo.by/5il (дата обращения: 19.09.2015).
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и во взаимоотношениях с органами государственной власти и 
местного самоуправления.

Так, подписанное 21 марта 2014 года в Москве Согла-
шение о сотрудничестве и взаимодействии между Обще-
российской общественной организацией «Российский союз 
промышленников и предпринимателей» и Общероссийской 
общественной организацией «Ассоциация Молодых Предпри-
нимателей» обозначено «мостом для формирования <…> дол-
госрочных отношений», предоставляющим «прекрасную воз-
можность донести до главы государства точку зрения молодых 
предпринимателей»408.

Соглашение предусматривает сотрудничество сторон по 
таким направлениям как повышение социальной активности 
российского бизнеса и формирование среди молодежи пози-
тивной общественной оценки предпринимательской деятель-
ности и координация действий при подготовке предложений 
и инициатив по приоритетным проблемам развития предпри-
нимательства для рассмотрения их органами государственной 
власти. Также предполагается сотрудничество при проведе-
нии анализа и подготовке предложений по совершенствова-
нию действующего законодательства Российской Федерации, 
включая проведение совместной экспертизы проектов норма-
тивных правовых актов, и при организации совместных ме-
роприятий (конференций, семинаров, иных публичных меро-
приятий). Для реализации положений Соглашения сторонами 
могут создаваться координационные и рабочие органы.

Приведённое соглашение является далеко не единствен-
ным для Общероссийской общественной организации «Рос-
сийский союз промышленников и предпринимателей», кото-
рой заключено более пятнадцати соглашений с российскими 
партнёрами – общественными организациями и более пяти-
десяти соглашений с зарубежными партнёрами.

Общественные организации, особенно общероссийские 
408 По данным официального сайта Российского союза промышленников и 
предпринимателей. URL: http://rspp.ru/news/view/4348 (дата обращения: 
18.09.2015).
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общественные организации, принимают активное участие в 
процессе заключения соглашений о сотрудничестве. Напри-
мер, Общероссийской общественной организацией «Ассоци-
ация юристов России» заключено более десяти соглашений 
о сотрудничестве как с российскими409 (общероссийскими, 
межрегиональными и региональными), так и с зарубежными410 

общественными организациями, и процесс заключения новых 
соглашений продолжается. 1 сентября 2015 года состоялось 
подписание соглашения о сотрудничестве между Общерос-
сийской общественной организацией «Ассоциация юристов 
России» и Общероссийской общественной организацией «За 
качественное образование»411. Соглашение предусматривает 
совместную деятельность сторон по содействию повышению 
уровня качества образования в образовательных организаци-
ях профессионального образования Российской Федерации 
и созданию системы оценки качества образования в Россий-
ской Федерации. Сотрудничество предполагает совместную 
разработку и реализацию программ, обеспечивающих вовле-
чение обучающихся в процесс общественно-профессиональ-
ной оценки и мониторинга качества образования в образо-
вательных организациях; экспертную поддержку инициатив, 
направленных на повышение качества образования; участие 
в правовой экспертизе действующего законодательства в сфе-
ре образования и подготовку предложений по изменению и 
дополнению нормативной правовой базы; проведение со-
409 См., например, Соглашение о сотрудничестве с Региональной обществен-
ной организацией «Московский клуб юристов» от 17 декабря 2007 года; Со-
глашение о сотрудничестве с Межрегиональной общественной организацией 
«Ассоциация молодых предпринимателей» от 26 ноября 2010 года; Соглаше-
ние о сотрудничестве с Общероссийской общественной организацией инва-
лидов «Всероссийское общество глухих» от 14 декабря 2010 года.
410  См., например, Соглашение о сотрудничестве с Общественным объедине-
нием «Белорусский республиканский союз юристов» от 01 февраля 2009 года; 
Соглашение о сотрудничестве с Советом Корпорации Адвокатов Рима от 30 
июня 2011 года.
411  По данным официального сайта Общероссийской общественной организа-
цией «Ассоциация юристов России». URL: http://qoo.by/5mj (дата обращения: 
18.09.2015).
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вместных мероприятий (форумов, конференций, тематических 
семинаров, круглых столов, рабочих встреч и других меропри-
ятий) по вопросам качества образования с привлечением пред-
ставителей государственных органов, общественных организа-
ций, науки и бизнеса.

2.2. Соглашения между институтами гражданского общества и 
государственными/муниципальными органами

Поскольку институты гражданского общества в Россий-
ской Федерации достаточно тесно связаны с государством, а в 
литературе отмечается зависимость институтов гражданского 
общества от государства, которая «существует как на инсти-
туциональном и правовом уровнях, так и на уровне нацио-
нальной культуры и социальной психологии», «обусловливает 
глубоко укоренившуюся в психологии жителей Российской 
Федерации привычку к подчинению государственной воле, 
к следованию приказам и распоряжениям сильной власти, к 
сопряженным именно с государством ожиданиям поддержки 
инициатив и активистов гражданского общества», что «по-
рождает у граждан РФ недоверие к третьему сектору и его 
институциям, неверие в их силы и перспективы развития без 
всемогущего государственного участия, а также без личных, 
неформальных, связей лидеров третьего сектора с государ-
ственными чиновниками»412.

Между тем, складывающаяся практика взаимоотношений 
государственных и муниципальных органов и отдельных ин-
ститутов гражданского общества показывает, что в ряде слу-
чаев и те, и другие стремятся к сотрудничеству и равным, 
партнёрским взаимоотношениям. Проявлением такого со-
трудничества являются соглашения, заключаемые между госу-
дарственными или муниципальными органами и институтами 
гражданского общества, чаще всего – общественными палата-
ми и общественными организациями.
412  Туманова А.С. Исторический опыт развития гражданского общества в позд-
неимперской и советской России и современные тенденции гражданской са-
моорганизации // Гражданское общество в России и за рубежом. 2013. № 2. С. 
26-30. СПС «КонсультантПлюс».
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Общественные палаты, являясь организациями, способ-
ствующими консолидации граждан Российской Федерации 
и призванными обеспечить взаимодействие граждан Россий-
ской Федерации, общественных объединений и иных неком-
мерческих организаций с федеральными органами государ-
ственной власти, органами государственной власти субъектов 
Российской Федерации и органами местного самоуправления 
в целях учёта потребностей и интересов граждан Российской 
Федерации, защиты их прав и свобод при разработке и реа-
лизации государственной политики, официально обозначены 
субъектами общественного контроля413. Общественные палаты 
создаются не только на уровне Российской Федерации, но и 
на уровне субъектов Российской Федерации, а также на уров-
не муниципальных образований, где их «создание и функци-
онирование <…> является своеобразным индикатором разви-
тия гражданского общества»414. Соответственно, соглашения о 
сотрудничестве с государственными и муниципальными орга-
нами так же заключаются на всех уровнях.

Например, Общественной палатой Российской Федера-
ции заключены соглашения о сотрудничестве с Генеральной 
прокуратурой Российской Федерации415, Министерством Рос-
сийской Федерации по делам гражданской обороны, чрезвы-
чайным ситуациям и ликвидации последствий стихийных бед-

413 В соответствии с ч.1 ст.9 Федерального закона от 21.07.2014 №212-ФЗ 
«Об основах общественного контроля в Российской Федерации» (далее так-
же «Закон об основах общественного контроля») // Официальный интернет-
портал правовой информации. URL: http://www.pravo.gov.ru (публикация от 
22.07.2014).
414 Гриб В.В. Место и роль общественных палат в системе общественного кон-
троля в Российской Федерации // Конституционное и муниципальное право. 
2015. № 5. С. 33-38. СПС «КонсультантПлюс».
415 Соглашение Общественной палаты Российской Федерации и Генеральной 
прокуратуры Российской Федерации о взаимодействии от 22 июля 2013 года.
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ствий416, Счётной палатой Российской Федерации417.
Соглашения о сотрудничестве не являются статичными 

документами и периодически обновляются. Например, 06 
февраля 2015 года подписано Соглашение о сотрудничестве 
между Общественной палатой Российской Федерации и Счёт-
ной палатой Российской Федерации, заменившее аналогичное 
соглашение 2006 года418. Новое Соглашение предусматривает 
сотрудничество Счётной палаты и Общественной палаты в ре-
ализации государственной политики по контролю за средства-
ми федерального бюджета и государственных внебюджетных 
фондов, координацию деятельности при проведении экспер-
тизы законопроектов и иных нормативных правовых актов, 
возможность создания совместных совещательных и эксперт-
ных органов. Соглашение должно повысить роль обществен-
ного контроля за деятельностью федеральных и региональных 
органов власти по управлению и распоряжению федеральны-
ми ресурсами. Представители Общественной палаты Россий-
ской Федерации, отмечая, что «открытость Счётной палаты 
во взаимодействии с общественными организациями, в том 
числе с Общественной палатой, даёт серьезный социальный 
эффект, потому что граждане, которым не все равно на какие 
деньги и за сколько строятся детские сады, школы, поверили, 
что их голос услышали», подтверждают тезис о позитивном 
влиянии соглашений о сотрудничестве на восприятие инсти-
тутов гражданского общества населением.
416  Соглашение об информационном взаимодействии между Министерством 
Российской Федерации по делам гражданской обороны, чрезвычайным ситуа-
циям и ликвидации последствий стихийных бедствий и Общественной палатой 
РФ от 11 ноября 2014 года.
417  Соглашение о сотрудничестве между Счётной палатой Российской Федера-
ции и Общественной палатой Российской Федерации от 06 февраля 2015 года 
(ранее – Соглашение от 26 февраля 2006 года).
418 Председатель Счётной палаты Российской Федерации Татьяна Голикова 
следующим образом прокомментировала подписание нового Соглашения: 
«Перед нами всеми стоят новые вызовы, и мы, сообразно этим вызовам, долж-
ны выстраивать свою работу и реагировать на ту ситуацию, в которой мы на 
сегодняшний день находимся». // По данным официального сайта Обществен-
ной палаты Российской Федерации. URL: http://qoo.by/5mN (дата обращения: 
18.09.2015).
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Общественные палаты на региональном уровне созданы во 
всех субъектах Российской Федерации419. Региональные обще-
ственные палаты активно заключают соглашения о взаимодей-
ствии с правительствами соответствующих субъектов Россий-
ской Федерации. Например, в соответствии с Соглашением 
о взаимодействии № 12 от 21 мая 2008 года, заключённым 
между Правительством Республики Дагестан и Общественной 
палатой Республики Дагестан, Правительство Республики Да-
гестан оказывает Общественной палате Республики Дагестан 
необходимое содействие в реализации возложенных на неё за-
дач, в организации консультаций между органами исполни-
тельной власти Республики Дагестан и Общественной палатой 
Республики по актуальным вопросам социально-экономиче-
ского развития Республики. Также Правительство Республики 
содействует республиканской Общественной палате в орга-
низации проводимых её мероприятий и обеспечивает Обще-
ственную палату информационными и другими материалами 
по вопросам, касающимся её деятельности.

В свою очередь, в соответствии с рассматриваемым Со-
глашением, Общественная палата Республики Дагестан спо-
собствует обеспечению взаимодействия общественных объ-
единений и иных некоммерческих организаций Республики, 
заинтересованных в развитии гражданского общества, с респу-
бликанскими органами исполнительной власти, а также повы-
шению роли общественных объединений и иных институтов 
гражданского общества при подготовке и принятии решений 
органами исполнительной власти Республики, разрабатывает 
рекомендации и предложения по вопросам социально-эко-
номического развития для республиканских органов испол-
нительной власти и обеспечивает участие общественности в 
деятельности органов исполнительной власти Республики 
при реализации ими своих полномочий. Стороны совместно 
осуществляют меры по внедрению в практику общественного 
контроля за деятельностью органов исполнительной власти Ре-
419 Последним был принят и вступил в силу Закон города Севастополя «Об Об-
щественной палате города Севастополя» от 13 мая 2015 года.
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спублики, дальнейшему совершенствованию законодательства 
и организационному обеспечению института общественной 
экспертизы проектов республиканских законов, нормативных 
правовых актов органов исполнительной власти Республики и 
программ социально-экономического развития, согласованию 
социально значимых решений органов исполнительной власти 
Дагестана с институтами гражданского общества и созданию 
в органах исполнительной власти Республики общественных 
советов, призванных обеспечить взаимодействие населения с 
органами власти.

Помимо общих соглашений о сотрудничестве, взаимодей-
ствии и координации, общественными палатами заключаются 
соглашения, направленные на решение конкретных задач. На-
пример, 12 сентября 2013 года было подписано Соглашение 
о взаимодействии Общественной палаты Российской Феде-
рации и Экспертного совета при Правительстве Российской 
Федерации по созданию рабочей группы по выработке единых 
стандартов формирования и координации деятельности обще-
ственных советов420 при федеральных органах исполнительной 
420 В соответствии с ч. 1 ст. 13 Закона об основах общественного контроля 
общественные советы при федеральных органах исполнительной власти вы-
полняют консультативно-совещательные функции и участвуют в осуществле-
нии общественного контроля в порядке и формах, которые предусмотрены За-
коном об основах общественного контроля, другими федеральными законами 
и иными нормативными правовыми актами Российской Федерации, положе-
ниями об общественных советах. При этом согласно ч. 1 и ч. 2 ст. 16 Закона 
об основах общественного контроля на органы государственной власти воз-
ложена обязанность по рассмотрению итоговых документов, подготовленных 
по результатам общественного контроля, а в предусмотренных законодатель-
ством случаях – по учёту предложений, рекомендаций и выводов, содержа-
щихся в этих документах, а на органы государственной власти, в компетенцию 
которых входит осуществление государственного контроля (надзора) за дея-
тельностью органов и организаций, в отношении которых осуществляется об-
щественный контроль, - обязанность по рассмотрению направленных им ито-
говых документов, подготовленных по результатам общественного контроля, 
и по направлению субъектам общественного контроля обоснованных ответов.
    До принятия Закона об основах общественного контроля Президент Россий-
ской Федерации в своём Послании от 12 декабря 2013 года отмечал, что «как 
при федеральных, так и при региональных органах исполнительной власти не-
обходимо создавать общественные советы. Конечно, во многих органах власти 
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власти. Задачами создаваемой рабочей группы являлись не 
только выработка единых стандартов и порядка формирова-
ния общественных советов при федеральных органах испол-
нительной власти, но и участие в координации деятельности 
таких общественных советов, а также разработка общего типо-
вого (примерного) положения «Об общественном совете при 
федеральном органе исполнительной власти».

Ключевой задачей рабочей группы, созданной на паритет-
ных началах (по четыре представителя от каждой из сторон 
Соглашения), должно было стать создание механизма, ко-
торый сможет вывести общественные советы при федераль-
ных органах исполнительной власти, являющиеся субъекта-
ми общественного контроля421, на новый уровень и уйти от 
их декоративности. Результатом без малого двухлетней со-
вместной работы стали подготовленные и согласованные из-
менения нормативно-правовой базы, устанавливающей по-
рядок формирования и деятельности общественных советов 
при федеральных органах исполнительной власти, а также 
Стандарт деятельности общественного совета при федераль-
ном органе исполнительной власти (Типовое положение). 24 
июня 2015 года предлагаемые поправки были одобрены Пра-
вительственной комиссией по координации деятельности От-
крытого правительства и направлены на рассмотрение Пра-
вительством Российской Федерации. Общественной палатой 
и Экспертным советом при Правительстве Российской Фе-
дерации также разработан проект приоритетных направлений 
деятельности общественных советов при федеральных органах 

они уже есть, но не везде. И самое главное, они не должны быть каким-то фор-
мальным придатком и декоративной структурой, а призваны выступать в роли 
экспертов, а порой и конструктивных оппонентов ведомств, быть активными 
участниками системы противодействия коррупции. Чтобы сформировать пра-
вовую базу для такого гражданского участия, прошу Общественную палату, Со-
вет по правам человека, другие общественные и правозащитные организации 
активно включиться в подготовку проекта закона об общественном контроле». 
По данным официального сайта Президента Российской Федерации. URL: 
http://kremlin.ru/acts/bank/38057 (дата обращения: 15.09.2015).
421 В соответствии с п.4 ч.1 ст.9 Закона об основах общественного контроля.
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исполнительной власти в 2015 году422. 
При должной реализации названные проекты могут ока-

зать существенное влияние на развитие гражданского обще-
ства, поскольку «деятельность общественных советов при-
звана обеспечить учёт потребностей и интересов граждан 
Российской Федерации, защиту прав и свобод граждан Рос-
сийской Федерации и прав общественных объединений при 
осуществлении государственной политики в части, относя-
щейся к сфере деятельности органа исполнительной власти, 
а также в целях осуществления общественного контроля за 
деятельностью соответствующего федерального органа испол-
нительной власти, включая рассмотрение проектов разрабаты-
ваемых общественно значимых нормативных правовых актов, 
участие в мониторинге качества оказания государственных ус-
луг, реализации контрольно-надзорных функций, хода прове-
дения антикоррупционной и кадровой работы, оценку эффек-
тивности государственных закупок, рассмотрение ежегодных 
планов деятельности органа власти и отчета об их исполне-
нии, а также иных вопросов, предусмотренных действующим 
законодательством»423.

Увеличивается количество соглашений, заключаемых 
между законодательными (представительными) органами го-
сударственной власти субъектов Российской Федерации либо 
представительными органами местного самоуправления и 
общественными объединениями. Такие соглашения нацелены 
на создание действенных каналов влияния институтов граж-
данского общества на подготавливаемые и принимаемые на 
соответствующем уровне решения. При этом характерной чер-
той рассматриваемого вида соглашений является массовость 
участия в них общественных объединений.

422  Проекты указанных документов опубликованы на официальном сайте От-
крытого Правительства. URL: http://open.gov.ru/events/5513559/ (дата обра-
щения: 17.09.2015).
423  Гриб В.В. Общественные советы как основные элементы системы обще-
ственного контроля за деятельностью органов государственной власти РФ // 
Российская юстиция. - 2015. - №5. - С. 2 - 5. СПС «Консультант Плюс».
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Например, при Думе городского округа Самара создан Об-
щественный совет424, состоящий из членов общественных ор-
ганизаций, подписавших Соглашение о взаимодействии Думы 
и негосударственных некоммерческих организаций в нормот-
ворческой деятельности. В Общественный совет при Думе V 
созыва входило 45 общественных организаций, которые пред-
ставляли интересы более 500 тысяч граждан425.

Самарская область обладает обширным опытом сотрудни-
чества общественных объединений и представительных орга-
нов как на муниципальном, так и на региональном уровне. 
При Самарской Губернской Думе в марте 2005 года426 создан 
Совет некоммерческих организаций, в состав которого на на-
чальном этапе вошли 166 негосударственных некоммерческих 
организаций, а по состоянию на 1 января 2015 года входило 
уже 323 общественные организации. Сотрудничество Самар-
ской Губернской Думы и общественных организаций осно-
вывается на Коллективном договоре (соглашении) о взаимо-
действии Самарской Губернской Думы и негосударственных 
некоммерческих организаций в нормотворческой деятельно-
сти, целью которого является способствование привлечению 
негосударственных некоммерческих организаций к эксперти-
зе, анализу и мониторингу действующего законодательства, 
выдвижению законодательных инициатив и подготовке зако-
нопроектов. В структуре Совета некоммерческих организаций 
созданы 13 секций, 2 постоянно действующие рабочие груп-

424  В соответствии с ч. 1 ст. 13 Закона об основах общественного контроля 
общественные советы при при законодательных (представительных) органах 
государственной власти субъектов Российской Федерации выполняют кон-
сультативно-совещательные функции и участвуют в осуществлении обще-
ственного контроля в порядке и формах, которые предусмотрены Законом об 
основах общественного контроля, другими федеральными законами и иными 
нормативными правовыми актами Российской Федерации, законами и иными 
нормативными правовыми актами субъектов Российской Федерации, положе-
ниями об общественных советах.
425  В соответствии с Отчётом о работе Думы городского округа Самара V со-
зыва. С. 11. URL: http://qoo.by/5dK (дата обращения: 17.09.2015).
426  Изначально – Общественный совет при Самарской Губернской Думе.
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пы, а также Комиссия по общественной экспертизе427.
Совет некоммерческих организаций осуществляет доста-

точно активную деятельность. Так, в 2013 году Советом не-
коммерческих организаций среди прочих мероприятий были 
проведены обсуждения проекта федерального закона «О до-
бровольчестве» и выработанных Советом предложений Пра-
вительству Самарской области по грантовой поддержке соци-
ально ориентированных некоммерческих организаций. Также 
Совет некоммерческих организаций выступил организатором 
ряда круглых столов428, семинаров429, III областного конкурса 
«Лучший общественный совет при органах местного самоу-
правления муниципальных образований в Самарской области 
2012 года».

Заключение соглашений о сотрудничестве законодатель-
ных (представительных) органов субъекта или представитель-
ных органов муниципального образования и некоммерческих 
организаций сделало Самарскую область примером для других 
регионов. Так, Ассоциацией законодательных (представитель-
ных) органов государственной власти субъектов Российской 
Федерации Приволжского федерального округа 20 сентября 
2012 года было принято решение «О развитии взаимодействия 
органов законодательной (представительной) власти субъ-
ектов Российской Федерации и гражданского общества (на 
примере Самарской Губернской Думы)». Указанное решение 
стало катализатором процесса установления основ взаимо-
действия Законодательного Собрания Кировской области с 
некоммерческими организациями через систему договорных 
отношений, однако, в отличие от Самарской области, в Ки-
427  По данным официального сайта Совета некоммерческих организаций при 
Самарской Губернской Думе. URL: http://os.samgd.ru/main/ (дата обращения: 
18.09.2015).
428 «Задачи взаимодействия органов власти и социально ориентированных не-
коммерческих организаций. Новые перспективы в решении социальных про-
блем Самарской области и городского округа Похвистнево».
429 «Роль и место социально ориентированных некоммерческих организаций в 
представлении социальных услуг населению», «Развитие территории: пробле-
мы и перспективы».
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ровской области был избран путь заключения двусторонних 
соглашений. Всего Законодательным Собранием Кировской 
области заключено более сорока двусторонних Соглашений о 
взаимодействии в региональном законодательном процессе430. 
Соглашения заключаются по типовой форме и по содержанию 
не отличаются друг от друга.

Первое Соглашение о взаимодействии в региональном за-
конодательном процессе было заключено 25 января 2013 года 
в городе Кирове между Законодательным Собранием Киров-
ской области и общественной организацией «Региональная 
национально-культурная автономия татар Кировской обла-
сти». В целях развития взаимодействия органов власти и граж-
данского общества и исходя из взаимной заинтересованности 
сторон в совершенствовании взаимодействия в региональном 
законодательном процессе, стороны согласовали основные 
направления взаимодействия, каковыми являются выработка 
общих подходов при реализации полномочий Законодательно-
го Собрания Кировской области в законодательном процессе; 
обеспечение учёта мнения Региональной национально–куль-
турной автономии татар Кировской области при формирова-
нии и реализации региональной законодательной политики; 
консультирование Региональной национально-культурной ав-
тономией татар Кировской области субъектов законодатель-
ной инициативы и Законодательного Собрания Кировской 
области; а также анализ практики применения регионального 
законодательства в Кировской области в целях выработки и 
внесения через субъект законодательной инициативы зако-
нопроектов, направленных на совершенствование региональ-
ного законодательства. Региональная национально–культур-
ная автономия татар Кировской области и Законодательное 
Собрание Кировской области вправе проводить совместные 
мероприятия, касающиеся вопросов взаимодействия в реги-
ональном законодательном процессе. При этом соглашением 

430  По данным официального сайта Законодательного Собрания Кировской об-
ласти. URL: http://qoo.by/5dP (дата обращения: 18.09.2015).
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закрепляется, что Законодательное Собрание Кировской об-
ласти учитывает мнение Региональной национально-культур-
ной автономии татар Кировской области при формировании и 
реализации региональной законодательной политики, предо-
ставляет ей ежегодные планы законотворческой деятельности; 
включает при необходимости в рабочие группы по работе над 
законопроектами представителей Региональной национально-
культурной автономии татар Кировской области.

Региональная национально-культурная автономия татар 
Кировской области, в свою очередь, по просьбе Законода-
тельного Собрания Кировской области консультирует субъ-
екты законодательной инициативы и других лиц в части ре-
гиональной законодательной политики и по итогам анализа 
практики применения законов Кировской области; анализи-
рует практику применения регионального законодательства 
в Кировской области в целях выработки и внесения через 
субъект законодательной инициативы Законодательному Со-
бранию Кировской области законопроектов, направленных на 
совершенствование регионального законодательства; входит 
по просьбе Законодательного Собрания Кировской области в 
рабочие группы по работе над законопроектами.

Таким образом, в Соглашениях о взаимодействии в реги-
ональном законодательном процессе устанавливается порядок 
информационного обмена между органом законодательной 
(представительной) власти субъекта и общественными орга-
низациями, открывающий гражданскому обществу пути не-
посредственного участия в законодательном процессе и про-
ведении общественной экспертизы в виде так называемого 
«нулевого чтения»431 региональных законопроектов.
431  Ранее в Послании Президента Российской Федерации от 12 декабря 2013 
года отмечалось, что «современной России необходима широкая обществен-
ная дискуссия, причём с практическими результатами, когда общественные 
инициативы становятся частью государственной политики и общество кон-
тролирует их исполнение. Считаю, что все законопроекты, ключевые государ-
ственные решения, стратегические планы должны проходить гражданское, так 
называемое «нулевое», чтение с участием НКО, других институтов гражданско-
го общества». По данным официального сайта Президента Российской Феде-
рации. URL:  http://kremlin.ru/acts/bank/38057 (дата обращения: 15.09.2015).
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С учётом того, что об эффективности влияния соглашений 
на развитие институтов гражданского общества можно гово-
рить только в случае, если реализация положений соглашений 
находит своё отражение на практике, необходим анализ не 
только самих соглашений, но и мероприятий, осуществлён-
ных в их исполнение. Безусловно, активность участия того 
или иного общественного объединения в законодательном 
процессе и различных совместных мероприятиях зависит от 
многих факторов, в том числе, от сферы интересов обще-
ственного объединения и степени её урегулированности го-
сударством. В отчёте Законодательного Собрания Кировской 
области о взаимодействии с институтами гражданского обще-
ства в 2014 году называются совместные мероприятия (круглые 
столы, Гражданский Форум Кировской области), публичные 
слушания, предложения в региональные законопроекты, вне-
сённые представителями общественных объединений. На-
пример, в мае 2014 года были проведены общественные слу-
шания по проекту закона Кировской области «О социально 
– ориентированных некоммерческих организациях (НКО) в 
Кировской области» с участием ряда некоммерческих органи-
заций, заключивших ранее Соглашения о взаимодействии в 
региональном законодательном процессе. В октябре 2014 года 
на площадке Законодательного Собрания была организована 
рабочая группа по обсуждению проекта закона Кировской об-
ласти №383-5 «О регулировании отдельных правоотношений, 
связанных с участием граждан в охране общественного по-
рядка на территории Кировской области», в которой приня-
ли участие руководители ряда НКО, представители вятского 
казачества, ставящие перед собой задачу организации работы 
по охране общественного порядка в городе Кирове и крупных 
районных центрах Кировской области. Руководителем Добро-
вольной народной дружины по охране общественного порядка 
в городе Кирове были подготовлены и внесены на рассмо-
трение конкретные предложения по данному законопроекту. 
Также в октябре 2014 года на Совете Законодательного Собра-
ния Кировской области с участием Председателя Совета Ки-

§ 2. Практика соглашений



228

ровского областного отделения Всероссийской общественной 
организации ветеранов «Боевое Братство» обсуждался вопрос 
о поддержке проекта Федерального закона №583476-6 «О вне-
сении изменений в Федеральный закон «О ветеранах».

Соглашения о сотрудничестве в законодательном процессе 
способны положительно повлиять на вовлечение обществен-
ных объединений в законотворческую деятельность и под-
держание активного диалога власти и гражданского общества, 
но только при наличии механизма, гарантирующего реальные 
рассмотрение и учёт мнений общественных объединений в 
процессе взаимодействия с законодательными (представи-
тельными) органами власти субъектов Российской Федерации 
и представительными органами местного самоуправления.

2.3. Трехсторонние соглашения

Ещё одним видом соглашений, существенно повышающих 
авторитет и значение подписавших их институтов граждан-
ского общества, являются трёхсторонние соглашения между 
органами государственной власти субъектов, объединения-
ми профсоюзов и объединениями работодателей. В отличие 
от иных рассматриваемых соглашений заключение трёхсто-
ронних соглашений на федеральном, межрегиональном, ре-
гиональном и территориальном уровнях, а также отраслевых 
трёхсторонних соглашений прямо предусмотрено трудовым 
законодательством Российской Федерации в рамках социаль-
ного партнёрства432.
432  В соответствии с ч.4 – 10 ст. 45 Трудового кодекса Российской Федерации 
в зависимости от сферы регулируемых социально-трудовых отношений вы-
деляются генеральное, межрегиональное, региональное, отраслевое (межо-
траслевое), территориальное и иные соглашения. При этом генеральное со-
глашение устанавливает общие принципы регулирования социально-трудовых 
отношений и связанных с ними экономических отношений на федеральном 
уровне; межрегиональное - на уровне двух и более субъектов Российской Фе-
дерации; региональное - на уровне субъекта Российской Федерации; террито-
риальное соглашение устанавливает общие условия труда, гарантии, компен-
сации и льготы работникам на территории соответствующего муниципального 
образования. Отраслевое (межотраслевое) соглашение устанавливает общие 
условия оплаты труда, гарантии, компенсации и льготы работникам отрасли 
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25 декабря 2013 года в Доме Правительства Российской 
Федерации было подписано уже двенадцатое Генеральное со-
глашение между общероссийскими объединениями профсою-
зов, общероссийскими объединениями работодателей и Пра-
вительством Российской Федерации на 2014–2016 годы (далее 
– «Генеральное соглашение»)433. Приоритетными целями Гене-
рального соглашения являются создание условий, содейству-
ющих формированию структурно развитой, обеспечивающей 
нужды страны и населения, конкурентоспособной экономики 
на базе рабочих мест, позволяющих использовать материаль-
ные и человеческие ресурсы эффективно с точки зрения ин-
тересов всех субъектов экономики; обеспечение нового, более 
высокого уровня жизни граждан Российской Федерации, пре-
жде всего за счёт кардинального повышения эффективности 
государственного управления и социальной ответственности 
всех субъектов экономики, внедрения принципов достойного 
труда на основе подходов Международной организации тру-
да. Стороны обязуются развивать взаимоотношения на основе 
принципов социального партнёрства и коллективно-договор-
ного регулирования социально-трудовых отношений.

Генеральное соглашение обеспечивает участие обще-
российского объединения профсоюзов и общероссийского 
объединения работодателей в формировании основных при-
оритетов государственной политики в сфере экономического 
развития, среди которых в том числе называются совместная 
работа по повышению общественного статуса и значимости 
предпринимательства и профсоюзов в развитии экономики 
страны, формирование условий для самореализации граждан, 
развитие человеческого потенциала как основного фактора 
экономического роста, поддержка инициатив по участию в 

(отраслей) и может заключаться на федеральном, межрегиональном, регио-
нальном, территориальном уровнях социального партнерства.
433  Генеральное соглашение между общероссийскими объединениями про-
фсоюзов, общероссийскими объединениями работодателей и Правитель-
ством Российской Федерации на 2014-2016 годы // Российская газета. № 295. 
30.12.2013.
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развитии социальной сферы и человеческого капитала. Гене-
ральным соглашением возлагаются конкретные обязательства 
сторон по участию в системе планирования, контроля, по ана-
лизу правоприменительной практики, мониторингу в различ-
ных областях.

Например, в сфере обеспечения модернизации секторов 
экономики и перехода от модели сырьевой экономики к ин-
новационной модели развития в соответствии с Генеральным 
соглашением стороны принимают на себя следующие обя-
зательства: анализ возможности реализации дополнительных 
мер, в том числе налоговых льгот, направленных на поддержку 
инвестиционной и инновационной активности организаций, 
развитие человеческого капитала; проведение оперативного 
мониторинга доли импортных товаров на российских товарных 
рынках в целях реализации мер, направленных на увеличение 
производства российских товаров, повышение конкурентности 
российских товаров и снижение импортозависимости; прове-
дение анализа практики применения нормативной правовой 
базы, регулирующей осуществление закупок товаров, работ, 
услуг для государственных и муниципальных нужд, с точки 
зрения повышения эффективности расходования бюджетных 
средств, а также обеспечения сроков и качества при производ-
стве товаров, выполнении работ и оказании услуг, являющихся 
предметом контракта; проведение мониторинга финансового 
состояния стратегических организаций для предотвращения их 
возможного банкротства, включая при необходимости соци-
альную поддержку работников таких организаций.

Также Генеральным соглашением предусматривается уча-
стие всех сторон Генерального соглашения в разработке и реа-
лизации мер, обеспечивающих право работника на достойный 
труд, повышение уровня реальной заработной платы, совер-
шенствование политики доходов и повышение уровня жиз-
ни населения; взаимодействие в сфере занятости населения 
и развития людских ресурсов; способствование развитию эф-
фективной и устойчивой системы обязательного социального 
страхования, повышению уровня социальной защиты рабо-
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тающих граждан; участие в обеспечении безопасности жизни 
и здоровья работников в процессе трудовой деятельности, в 
улучшении условий и охраны труда, промышленной и эколо-
гической безопасности; осуществление мер, направленных на 
сбалансированное социально-экономическое развитие терри-
торий Российской Федерации.

Для повышения роли Российской трёхсторонней комис-
сии по регулированию социально-трудовых отношений (далее 
также «Комиссия»), состоящей из представителей общероссий-
ского объединения профсоюзов, общероссийского объедине-
ния работодателей и Правительства Российской Федерации, 
Генеральным соглашением предусматривается реализация 
мер, обеспечивающих создание при федеральных органах ис-
полнительной власти постоянных и временных рабочих групп, 
комиссий и участие в них; участие представителей общерос-
сийских объединений работодателей и общероссийских объе-
динений профсоюзов в общественных советах, созданных при 
федеральных органах исполнительной власти.

Генеральное соглашение предусматривает направление 
Правительством Российской Федерации и федеральными ор-
ганами исполнительной власти на рассмотрение Российской 
трёхсторонней комиссии по регулированию социально-трудо-
вых отношений проектов законодательных актов, нормативных 
правовых и иных актов федеральных органов исполнительной 
власти в сфере труда, а также документов и материалов, не-
обходимых для их обсуждения. Указанные проекты должны 
быть направлены на рассмотрение Комиссией до их внесения 
в Государственную Думу Федерального Собрания Российской 
Федерации или до принятия по ним решения Правительством 
Российской Федерации. Решения Комиссии, а при наличии 
неурегулированных разногласий – мнения её сторон в от-
ношении таких проектов в обязательном порядке доводятся 
до сведения Государственной Думы Федерального Собрания 
Российской Федерации и подлежат обязательному рассмотре-
нию Правительством Российской Федерации и федеральны-
ми органами государственной власти. Стороны Генерального 
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соглашения обязуются добиваться внесения Правительством 
Российской Федерации в Государственную Думу Федерально-
го Собрания Российской Федерации проектов федеральных 
законов, связанных с внесением изменений в трудовое зако-
нодательство, а также принятия Правительством Российской 
Федерации и федеральными органами исполнительной власти 
нормативных правовых актов в сфере трудовых и иных не-
посредственно связанных с ними экономических отношений 
только при наличии согласованной позиции сторон Генераль-
ного соглашения, то есть Правительства Российской Федера-
ции, общероссийского объединения профсоюзов и общерос-
сийского объединения работодателей.

Важная роль Генеральным соглашением отводится по-
вышению результативности коллективно-договорного ре-
гулирования социально-трудовых отношений, в связи с чем 
стороны Генерального соглашения обязуются осуществлять 
мониторинг и анализ опыта заключения соглашений на от-
раслевом (межотраслевом), региональном (межрегиональном) 
и территориальном уровнях, а также практики работы органов 
социального партнёрства. Также должна быть сформирована 
открытая информационная база отраслевых соглашений, за-
ключённых на федеральном уровне социального партнёрства.

Важно, что Правительство Российской Федерации при 
формировании планов законопроектной деятельности обязу-
ется обеспечить учёт положений Генерального соглашения, 
реализация которых требует принятия соответствующих зако-
нодательных актов.

Трёхсторонние соглашения также заключаются на регио-
нальном уровне. Например, 27 ноября 2013 года Правитель-
ство Ростовской области, Федерация профсоюзов Ростовской 
области и Союз работодателей Ростовской области заключи-
ли трёхстороннее (региональное) соглашение на 2014–2016 
годы434, целью которого является проведение в предстоящий 
434 По информации официального портала Правительства Ростовской обла-
сти. URL: http://www.donland.ru/Default.aspx?pageid=124569 (дата обращения: 
18.09.2015).
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период социально-экономической политики, обеспечиваю-
щей право граждан на достойный труд, повышение качества 
жизни работников и их семей, сокращение масштабов бедно-
сти на основе устойчивого развития экономики, повышения 
её конкурентоспособности и увеличения доходов организаций, 
роста производительности труда, модернизации действующих 
и создания новых высокопроизводительных рабочих мест, 
стабильной занятости и гибкости рынка труда, безопасности 
рабочих мест, расширения возможностей профессионального 
и карьерного роста работников.

Как и на федеральном уровне, региональное соглашение 
регулирует взаимодействие власти, профсоюзов и работода-
телей по вопросам обеспечения трудовых и социальных прав 
граждан на трёхлетний период. 

Важно, что региональным соглашением предусматривается 
механизм реализации Правительством принятых на себя в со-
ответствии с региональным соглашением обязательств путём 
принятия нормативных правовых актов (обязательства Пра-
вительства реализуются посредством деятельности исполни-
тельных органов государственной власти Ростовской области 
в пределах своей компетенции или непосредственно Прави-
тельством Ростовской области в соответствии с полномочи-
ями, определенными законодательством), что существенно 
понижает уровень декларативности регионального соглаше-
ния. Также обязательным признаётся участие областной трёх-
сторонней комиссии в рассмотрении проектов нормативных 
правовых и иных актов органов исполнительной власти Ро-
стовской области в сфере трудовых и связанных с ними эко-
номических отношений, что означает привлечение Федерации 
профсоюзов Ростовской области и Союза работодателей Ро-
стовской области к рассмотрению указанных проектов. Кро-
ме того, ежегодно должен разрабатываться план совместных 
действий по реализации регионального соглашения, а по ре-
шению областной трёхсторонней комиссии - планы меропри-
ятий, необходимых для реализации отдельных обязательств, 
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вытекающих из регионального соглашения; могут формиро-
ваться совместные рабочие группы.

Региональное соглашение активную роль отводит профсо-
юзам, которые, среди прочего, должны способствовать дело-
вой активности работников и участию работников в управле-
нии производством. Кроме того, профсоюзы участвуют через 
своих представителей в работе комиссий при Правительстве 
Ростовской области по вопросам, затрагивающим социально-
трудовые отношения, взаимодействуют через отраслевые об-
ластные профсоюзные объединения, Общественные Советы 
по координации деятельности первичных профсоюзных ор-
ганизаций в городах и районах области с первичными про-
фсоюзными организациями и трудовыми коллективами в 
решении вопросов социально-экономического развития Ро-
стовской области.

Также региональным соглашением предусматривается 
продолжение совместной работы сторон по подготовке пред-
ложений, направленных на совершенствование правовой базы 
коллективно-договорного регулирования социально-трудовых 
отношений и повышения эффективности разрешения коллек-
тивных трудовых споров, а также по выработке концепции 
дальнейшего развития социального партнёрства, направлен-
ной на развитие коллективно-договорного процесса и повы-
шение эффективности соглашений, согласование интересов 
сторон социального партнёрства, в том числе при заключе-
нии отраслевых соглашений в целях более полного исполь-
зования возможностей социального партнёрства. Решения по 
вопросам, включённым в региональное соглашение, прини-
маются после ознакомления с ними сторон регионального со-
глашения и консультаций на уровне областной трёхсторонней 
комиссии. Также стороны обеспечивают возможность пред-
ставителям всех сторон регионального соглашения прини-
мать участие в рассмотрении на всех уровнях вопросов, не 
включённых в региональное соглашение, но представляющих 
взаимный интерес, и организуют проведение совещаний, на-
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учно-практических конференций, круглых столов. Региональ-
ным соглашением также предусматривается содействие раз-
витию волонтёрского движения в сфере оказания социальных 
услуг населению, что так же имеет своей целью повышение 
активности граждан.

В соответствии с региональным соглашением Правитель-
ство Ростовской области учитывает мнение профсоюзов и объ-
единений работодателей при принятии нормативных правовых 
актов, затрагивающих вопросы социально-трудовой сферы, а 
также информирует их по вопросам, выносимым на рассмо-
трение Правительства Ростовской области, касающимся соци-
ально-трудовых отношений. Кроме того, в соответствии с ре-
гиональным соглашением Федерация профсоюзов Ростовской 
области и Союз работодателей Ростовской области включают-
ся в перечень организаций, которым осуществляется рассылка 
правовых актов, касающихся социально-трудовых отношений.

Правительство Ростовской области обеспечивает участие 
профсоюзов и объединений работодателей в формируемых на 
уровне Ростовской области постоянно действующих комисси-
ях, рассматривающих социально-трудовые вопросы, а также в 
коллегиальных органах содействия занятости, охраны труда и 
в управлении государственными внебюджетными фондами в 
соответствии с законодательством Российской Федерации и 
законодательством Ростовской области; проводит встречи с 
профсоюзным активом Ростовской области и работодателями 
и оказывает объединениям профсоюзов и работодателей Ро-
стовской области поддержку в повышении их роли в обществе.

Профсоюзы, в свою очередь, организуют работу коорди-
национных советов профсоюзов по заключению и контролю 
выполнения территориальных трёхсторонних, отраслевых со-
глашений, коллективных договоров.

Региональным соглашением также предусматривается 
определённый механизм контроля за выполнением регио-
нального соглашения: контроль осуществляется областной 
трёхсторонней комиссией в соответствии с законодательством 
Российской Федерации и законодательством Ростовской об-

§ 2. Практика соглашений



236

ласти, а также сторонами самостоятельно. Итоги по выполне-
нию Соглашения подводятся ежегодно на заседаниях област-
ной трёхсторонней комиссии435. 

Активно включились в работу по заключению трёхсторон-
них соглашений и новые субъекты Российской Федерации 
– Республика Крым и город федерального значения Сева-
стополь. 17 ноября 2014 года в городе Симферополе было за-
ключено Республиканское соглашение между Советом мини-
стров Республики Крым, республиканскими объединениями 
профсоюзов436, объединениями работодателей437 на 2015-2017 
годы438. 

Республиканское соглашение, среди прочего, предусма-
тривает проведение предварительных консультаций на Ре-
спубликанской трёхсторонней комиссии по регулированию 
социально-трудовых отношений перед принятием решений 
по вопросам налоговой политики, изменения цен и тарифов 
на электроэнергию и коммунальные услуги, принятия госу-
дарственных программ Республики Крым, формирования 
проектов бюджета Республики Крым с учётом предложений 
представителей профсоюза и работодателей. Совет министров 
Республики Крым принял на себя обязательство проводить 
с профсоюзами и объединениями работодателей ещё на ста-
дии разработки консультации по основным направлениям 
государственной ценовой и тарифной политики Республики 
Крым; привлекать их к участию в деятельности рабочих ор-
ганов, комиссий, советов, которые рассматривают и решают 
вопросы защиты социально-экономических и трудовых прав 
435 Так, п.2 Решения областной трёхсторонней комиссии по регулированию со-
циально-трудовых отношений №1 от 23 апреля 2015 года работа Правитель-
ства, Федерации профсоюзов и Союза работодателей Ростовской области по 
реализации областного Соглашения в 2014 году признана удовлетворитель-
ной. // По информации официального портала Правительства Ростовской об-
ласти. URL: http://qoo.by/5kp (дата обращения: 18.09.2015).
436 Подписантом выступило Крымское республиканское объединение органи-
заций профсоюзов – «Федерация независимых профсоюзов Крыма».
437 Подписантом выступило Объединение работодателей Республики Крым.
438  По данным официального сайта Правительства Республики Крым. URL: 
http://qoo.by/5ku (дата обращения: 18.09.2015).
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трудящихся. Таким образом, с целью исключения негативных 
социальных последствий к обсуждению предлагаемых к при-
нятию законопроектов и иных нормативных правовых актов 
привлекаются представители профсоюзов и объединений ра-
ботодателей.

На профсоюзы Республиканское соглашение возлагает 
обязанности по осуществлению общественного контроля за 
соблюдением нормативных правовых актов, обеспечивающих 
защиту интересов работников при реорганизации, ликвидации 
или банкротстве предприятий, организаций, учреждений, за 
соблюдением работодателями действующего законодательства 
о труде и занятости; принимать участие в разработке госу-
дарственных программ Республики Крым, содействовать их 
реализации, вносить предложения по совершенствованию и 
усилению их социальной направленности.

Кроме того, стороны Республиканского соглашения до-
говорились содействовать созданию отраслевых и территори-
альных объединений работодателей, координационных сове-
тов организаций профсоюзов в муниципальных образованиях 
Республики Крым, а также формированию территориальных 
трёхсторонних комиссий по регулированию социально-трудо-
вых отношений и заключению территориальных трёхсторон-
них соглашений.

В городе федерального значения Севастополе трёхсторон-
нее соглашение пока не заключено, между тем 19 августа 2015 
года состоялось первое заседание региональной трёхсторонней 
комиссии по регулированию социально-трудовых отноше-
ний439, в котором приняли участие представители Правитель-
ства Севастополя, объединения профсоюзов и регионального 
объединения работодателей440. Итогом первого заседание ста-

439 Создана в соответствии с Постановлением Правительства Севастополя 
№741-ПП от 07.08.2015 «О Севастопольской региональной трёхсторонней ко-
миссии по регулированию социально-трудовых отношений» // По данным офи-
циального портала органов государственной власти Севастополя «Правитель-
ство Севастополя». URL: https://sevastopol.gov.ru/docs/253/9265/
440 По данным официального портала органов государственной власти Сева-
стополя «Правительство Севастополя». URL:  https://sevastopol.gov.ru/info/
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ло утверждение состава комиссии, в которую вошли члены 
Правительства Севастополя, Севастопольского Объедине-
ния Организаций Профсоюзов и регионального объединения 
работодателей «Севастопольский союз промышленников и 
предпринимателей», и объявление о начале переговоров по 
разработке и заключению Севастопольского регионального 
трёхстороннего соглашения.

Таким образом, трёхсторонние соглашения, заключаемые 
на различных уровнях между представителями органов госу-
дарственной власти (генеральное, межрегиональное, регио-
нальное, отраслевое соглашения) или органов местного само-
управления (территориальное или отраслевое соглашения), 
представителями профсоюзов и объединений работодателей, 
способствуют вовлечению профсоюзных организаций и объ-
единений работодателей в процессы обсуждения и внесения 
изменений в принимаемые нормативные правовые акты и го-
сударственные программы в сфере труда и занятости, а также 
стимулируют указанные институты гражданского общества к 
более активному участию в мониторинге соблюдения отрас-
левого законодательства, анализе правоприменительной прак-
тике и выдвижению и доведению до общественности и пред-
ставителей власти идей по совершенствованию отношений в 
сфере труда и занятости.

2.4. Соглашения между государственными и/или муниципальны-
ми органами

Заключение соглашений о взаимодействии или соглаше-
ний о сотрудничестве между государственными и/или муни-
ципальными органами получило особое развитие в условиях, 
когда заявления о необходимости способствования развитию 
гражданского общества неоднократно делаются на самом вы-
соком уровне441. Хотя институты гражданского общества не 

news/9737/ (дата обращения: 18.09.2015).
441 Например, в 2014 году в своём Послании Президент Российской Федера-
ции заявил, что «главное сейчас - дать гражданам возможность раскрыть себя. 
Свобода для развития в экономике, в социальной сфере, гражданских иници-
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являются непосредственными участниками соглашений, их 
реализация оказывает непосредственное влияние на состоя-
ние гражданской активности в обществе.

Соглашения о сотрудничестве активно заключаются, на-
пример, Советом при Президенте Российской Федерации по 
развитию гражданского общества и правам человека (далее 
также «Совет»), который является консультативным органом 
при Президенте Российской Федерации, образованным в це-
лях оказания содействия развитию институтов гражданского 
общества442.

Поскольку задачей Совета, среди прочего, является под-
готовка предложений Президенту Российской Федерации по 
созданию благоприятных условий для развития институтов 
гражданского общества в Российской Федерации и расши-
рения участия граждан в модернизации страны, в том числе 
путём передачи отдельных функций государственных органов 
институтам гражданского общества443, по вопросам взаимо-
действия с правозащитными общественными объединениями 
и иными структурами гражданского общества444; по вопросам 
становления институтов гражданского общества, расширения 
взаимодействия между общественными и государственными 

ативах - это лучший ответ как на внешние ограничения, так и на наши внутрен-
ние проблемы. И чем активнее граждане участвуют в обустройстве своей жиз-
ни, чем более они самостоятельны как экономически, так и политически, тем 
выше потенциал России». // Послание Президента Российской Федерации от 
04.12.2014 г. б/н. По данным официального сайта Президента Российской Фе-
дерации. URL: http://qoo.by/5cs (дата обращения: 15.09.2015).
442  Кроме того, в компетенцию Совета входит оказания содействия главе го-
сударства в реализации его конституционных полномочий в области обе-
спечения и защиты прав и свобод человека и гражданина, информирования 
Президента Российской Федерации о положении дел в этой области, а также 
подготовка предложений главе государства по вопросам, входящим в компе-
тенцию Совета // п.1 Положения О Совете при Президенте Российской Феде-
рации по развитию гражданского общества и правам человека, утв. Указом 
Президента Российской Федерации №120 от 01.02.2011 (в ред. от 11.02.2013 
г.; далее также «Положение о Совете»).
443  В соответствии с пп. «в» п.4 Положения о Совете.
444 В соответствии с пп «е» п.4 Положения о Совете.
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институтами445; участие в укреплении международного сотруд-
ничества в области развития гражданского общества446.

Предметом заключённого 22 августа 2013 года Соглашения 
№77-671 о взаимодействии Правительства Москвы и Совета 
при Президенте Российской Федерации по развитию граждан-
ского общества и правам человека является взаимодействие 
сторон по вопросам развития институтов гражданского обще-
ства447. Нельзя не отметить, что положения таких соглашений, 
как правило, носят декларативный характер. Рассматрива-
емым Соглашением закрепляется, что стороны содействуют 
повышению роли общественных объединений и социально-
ориентированных некоммерческих организаций в формиро-
вании политики города Москвы, осуществляют мониторинг 
общественного мнения по вопросам участия институтов граж-
данского общества в жизни города Москвы. В соответствии с 
Соглашением стороны осуществляют разработку совместных 
проектов, подготовку и проведение совместных мероприятий 
по вопросам развития институтов гражданского общества. Как 
правило, такие Соглашения предусматривают обмен инфор-
мацией и оказание консультационной помощи в рамках раз-
работки совместных проектов, подготовки и проведения со-
вместных мероприятий, а также содействие международному 
сотрудничеству в области развития гражданского общества и 
освещению деятельности в средствах массовой информации.

Соглашения, предусматривающие содействие развитию 
гражданского общества, заключены Советом также с Феде-
ральной миграционной службой (в сфере миграции, Согла-
шение о сотрудничестве между Федеральной миграционной 
службой Российской Федерации и Советом от 23 Декабря 
2012 года); с Министерством юстиции (Соглашение о взаи-
модействии в области защиты прав и свобод человека и граж-

445 В соответствии с пп «ж» п.4 Положения о Совете.
446 В соответствии с пп. «к» п.4 Положения о Совете.
447 Также предметом указанного Соглашения является взаимодействие по во-
просам обеспечения прав и свобод граждан, проживающих в Москве (п.1 Со-
глашения).

Глава 5. Метод соглашений и уступок  как важнейший  
фактор развития институтов гражданского общества 
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данина, между Министерством юстиции РФ и Советом от 17 
Июня 2013 года), с Министерством труда и социальной за-
щиты (Соглашение о сотрудничестве с Министерством труда 
и социальной защиты от 17 Апреля 2014 года), с Федеральной 
службой по труду и занятости (Соглашение о сотрудничестве с 
Федеральной службой по труду и занятости от 17 Апреля 2014 
года), с Министерством обороны (Соглашение о сотрудниче-
стве с Министерством обороны Российской Федерации от 20 
Апреля 2014 года), с Министерством строительства и жилищ-
но-коммунального хозяйства (Соглашение о сотрудничестве 
с Министерством строительства и жилищно-коммунального 
хозяйства от 29 Мая 2014 года), с Министерством здравоохра-
нения (Соглашение о взаимодействии с Министерством здра-
воохранения Российской Федерации от 19 Ноября 2014 года).

В рамках взаимодействия Совета с названными выше ор-
ганами государственной власти могут создаваться различные 
комитеты, комиссии и рабочие группы, что периодически 
реализуется на практике. Например, в соответствии с Со-
глашением, заключённым Советом и Министерством юсти-
ции 27 августа 2014 года, создана межведомственная рабочая 
группа по совершенствованию законодательства о некоммер-
ческих организациях, перед которой поставлены задачи мо-
ниторинга применения законодательства о некоммерческих 
организациях, а также разработки концепции гармонизации 
законодательства о некоммерческих организациях с Граждан-
ским кодексом Российской Федерации448. Проект концепции 
реформирования законодательства об НКО, разработанный 
рабочей группой и предполагающий трансформацию закона 
«Об общественных объединениях» в новый закон «Об объеди-
нениях граждан», был направлен министру юстиции в июле 
2015 года449.

В завершение нашего исследования отметим, что метод 
448 По информации с официального сайта Совета. URL: http://qoo.by/5cq (дата 
обращения: 15.09.2015).
449 По информации с официального сайта Совета. URL: http://qoo.by/5cr (дата 
обращения: 15.09.2015).

§ 2. Практика соглашений



242

соглашений и уступок потенциально является одним из наи-
более важных факторов развития институтов гражданского 
общества и находит применение в заключении значительного 
числа соглашений о сотрудничестве, взаимодействии и коор-
динации между государственными и муниципальными органа-
ми власти между собой, между указанными органами власти и 
институтами гражданского общества, а также непосредствен-
но между институтами гражданского общества. Соглашения о 
сотрудничестве, взаимодействии и координации служат при 
этом созданию условий для постоянного диалога институтов 
гражданского общества между собой и с органами власти.

На эффективность реализации соглашений о сотрудниче-
стве, взаимодействии и координации оказывают влияние такие 
факторы, как степень декларативности положений соглаше-
ния, наличие согласованного механизма реализации положе-
ний соглашения и установление ответственности за нарушение 
соглашения. Хотя сами по себе соглашения о сотрудничестве, 
взаимодействии и координации в контексте развития инсти-
тутов гражданского общества обладают существенным потен-
циалом, их практическое значение часто имеет декоративный 
характер, поскольку зачастую такие соглашения закрепляют 
положения, которые фактически не могут быть осуществлены 
сторонами в связи с отсутствием зафиксированного механизма 
реализации соглашений (в частности, отсутствие нормативно 
закреплённой процедуры учёта мнений институтов граждан-
ского общества в законодательном процессе или в процессе 
принятия решений органами государственной власти и ор-
ганами местного самоуправления,, отсутствие источников 
финансирования совместных мероприятий). Кроме того, за 
нарушение соглашений о сотрудничестве, взаимодействии и 
координации, как правило, не устанавливаются механизмы 
привлечения нарушившей соглашение стороны к ответствен-
ности, в связи с чем в случае несоблюдения положений таких 
соглашений стороны несут лишь репутационные риски.

Глава 5. Метод соглашений и уступок  как важнейший  
фактор развития институтов гражданского общества 
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Глава 6.
Правозащитные некоммерческие  
объединения как структурный элемент 
гражданского общества 
(Аленькин И.В.)

Конституция Российской Федерации определяет Россию 
как демократическое правовое государство, принявшее на 
себя обязанность по признанию, соблюдению и защите прав 
и свобод человека и гражданина. Важнейшими факторами 
становления правового государства являются формирование 
развитого гражданского общества и создание эффективной 
системы обеспечения и защиты прав и свобод человека. 

Права человека определяют сферу свободы личности, ко-
ординируют общественные связи и отношения, очерчивают 
пределы деятельности государства, ограничивая чрезмерное 
вмешательство в сферу автономии личности, определяют 
характер взаимоотношений человека с государством, взаим-
ную ответственность человека и государства, обеспечивают 
устойчивое развитие общества, его стабильность и нормаль-
ную жизнедеятельность450. Значительную роль в достижении 
личных интересов индивидов, а также ограничении вторже-
ния государства в сферу личной свободы играет гражданское 
общество.

Развитие гражданского общества, как указывают некото-
рые авторы451, зависит от участия в нем общественности, пра-
восознания граждан и реализации гражданами права на объ-
единение для защиты собственных интересов. Отмечается, что 
механизмы участия людей в публичной общественной жизни 
могут быть различными, но в основном это механизмы реали-
зации таких прав, как свобода слова, собраний, объединений 

450 См., например: Шульга Р.Ю. Поиск новых идей для защиты прав человека в 
условиях кризиса правозащитной деятельности в России: к постановке про-
блемы // Антропологiя права: фiлософський та юридичний вимiри (стан, про-
блеми, перспективи): Статтi учасникiв Мiжнародного «круглого столу» (м. Львiв, 
3-5 грудня 2010 року). Львiв: Галицький друкар, 2010. С. 675-691.
451  Коршунова О.Н. Защита прав человека в современном демократическом 
государстве: Дис. … канд. юрид. наук. М., 2008. С.116.
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и других, а институциональную основу гражданского обще-
ства составляют добровольные негосударственные некоммер-
ческие объединения граждан452.

Право на свободу ассоциаций (право на объединение) яв-
ляется одним из важнейших конституционных прав граждан 
и, наряду с признанием прав и свобод высшей ценностью, 
идеологического плюрализма и свободой мнений, представля-
ет собой конституционную основу для деятельности граждан-
ского общества. Посредством права на объединение, граждане 
реализуют собственные инициативы, достигают определенные 
цели в сферах, представляющих для них общий интерес, а 
также защищают свои права. Как справедливо указывает про-
фессор С.А. Авакьян, общественные объединения являются 
одним из определяющих компонентов и характеристик граж-
данского общества453.

С точки зрения исследования проблем развития граждан-
ского общества в современной России большой интерес пред-
ставляет такой институт как некоммерческие правозащитные 
объединения. Роль и место институтов гражданского обще-
ства, среди которых особое место занимают правозащитные 
объединения, в значительной мере определяют степень демо-
кратичности государства454 и структуризации интересов обще-
ства. От того, насколько эффективно правозащитные неком-
мерческие объединения выполняют свою функцию по защите 
прав, во многом зависит не только уровень развитости граж-
данского общества, но и успехи в формировании правового 
государства455, а один из исследователей проблем гражданско-
го общества Р.Ю. Шульга, вообще метафорично называет не-
правительственные правозащитные организации барометром 

452  Шевердяев С.Н. Перспективные направления развития категории граждан-
ского общества // Конституционное и муниципальное право. 2007. № 16.
453  Авакьян С.А. Политический плюрализм и общественные объединения в РФ: 
конституционно-правовые основы. М., 1996. С. 16.
454  Левин А.А. Взаимодействие неправительственных правозащитных органи-
заций с политическими институтами в Российской федерации // Вестник Ке-
меровского государственного университета. 2014. Т. 1. № 2 (58). 
455  Коршунова О.Н. Указ. соч. С. 114.
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состояния общества456.
Со времени провозглашения Съездом народных депутатов 

РСФСР Декларации о государственном суверенитете РСФСР 
(12 июня 1990 года), которая в числе прочего гарантирова-
ла всем гражданам и лицам без гражданства, проживающим 
на территории РСФСР, права и свободы, предусмотренные 
Конституциями РСФСР и СССР и общепризнанными норма-
ми международного права457, возникло множество негосудар-
ственных правозащитных объединений. Исследователи сфе-
ры гражданского общества называют неправительственные 
правозащитные организации выдающимся явлением конца  
XX века458, отражающим усиление демократических преобра-
зований в мире, и отмечают следующие основные причины их 
появления и деятельности: активное становление гражданско-
го общества (на постсоветском пространстве) и его развитие 
в странах западных демократий, а также массовые нарушения 
государствами (их агентами459) прав и свобод человека460. Так-
же называются и такие причины, как повышение уровня граж-
данской активности и самоорганизации граждан, изменение 
направления интересов от государственных к общечеловече-
ским ценностям - таким как права человека и защита окружа-

456  Шульга Р.Ю., Мигунова Н.Г. Неправительственные правозащитные орга-
низации: зеркало общества // Права человека в условиях становления граж-
данского общества: Материалы международной научно-практической конфе-
ренции (г. Курск, 15-16 мая 1997 года). Курск: Издательство Регионального 
открытого социального института, 1997. С. 122-123.
457  Ст. 10 Декларации Съезда народных депутатов РСФСР от 12.06.1990 N 22-1 
«О государственном суверенитете Российской Советской Федеративной Со-
циалистической Республики» // Ведомости СНД и ВС РСФСР. 1990. №  2. Ст. 22.
458  Збаражский Н.В. Виды и классификация правозащитных организаций при-
менительно к защите прав человека  // Пробелы в российском законодатель-
стве. Юридический журнал. 2012. № 1.
459  Имеются в виду как само государство непосредственно, так и его органы 
и должностные лица, а также лица, представляющие интересы государства. 
Данное понятие широко распространено и употребляется в международной 
практике. См. например: Постановления Европейского Суда по права человека 
в делах Илашку против Молдовы и России [GC] (№ 48787/99), Катан и другие 
против Молдовы и России (№№ 43370/04, 8252/05 и 18454/06) и других.
460 Коршунова О.Н. Указ. соч. С. 108.
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ющей среды, усиление контроля со стороны общественности 
над процессами принятия решений в вопросах, затрагиваю-
щих жизненные интересы граждан, их права и свободы461. По 
данным Федеральной службы государственной статистики, в 
2012 году в России существовало 3852 зарегистрированных 
социально-ориентированных некоммерческих организаций462, 
оказывающих юридическую помощь на безвозмездной или 
льготной основе, занимающихся правовым просвещением, де-
ятельностью по защите прав и свобод человека, что составля-
ло почти 9 процентов от общего количества социально-ориен-
тированных НКО463, к 2014 году этот показатель увеличился до 
7718464 (в общей массе это почти 6 процентов). Статистика465 
увеличения количества правозащитных объединений наряду с 
увеличением количества человек, непосредственно получив-
ших помощь и юридические услуги от некоммерческих право-
защитных объединений, свидетельствует о том, что данный 
институт активно развивается, приобретая особую значимость 
как в системе защиты прав человека, так и в целом в рамках 
«третьего сектора».

§ 1. К вопросу о понятии правозащитных  
некоммерческих объединений

Нередко в прессе и выступлениях общественных и госу-
461 См. подробнее: Майстренко А.Г. Неправительственные правозащитные ор-
ганизации в Российской Федерации: Дис. … канд. юрид. наук. М. 2001. С.12.
462 Здесь и далее – некоммерческие организации, НКО.
463  Инфографика «Cоциально-ориентированные некоммерческие организации 
России» // URL: http://www.gks.ru/wps/wcm/connect/rosstat_main/rosstat/ru/
statistics/state/ . Дата обращения: 4.09.2015 г. 
464  Итоги выборочного обследования социально ориентированных некоммерче-
ских организаций на основе формы № 1-СОНКО // URL: http://www.gks.ru/wps/
wcm/connect/rosstat_main/rosstat/ru/statistics/state/. Дата обращения: 4.09.2015 г.
465 В данных Росстата НКО, оказывающие юридические услуги и осуществляю-
щие деятельность по защите прав человека, выделены в отдельную категорию, 
поэтому указанные цифры в полной мере не охватывают весь спектр НКО, так 
или иначе выполняющих правозащитные (в строгом смысле слова) функции, 
однако и приведенная статистика говорит о серьезном удельном весе право-
защитных объединений. 

Глава 6.Правозащитные некоммерческие  объединения  
как структурный элемент гражданского общества



247

дарственных деятелей можно услышать такие слова как «пра-
возащитник» и «правозащитные организации», применитель-
но к лицам и негосударственным объединениям, ставящим 
своей целью защиту прав и свобод граждан. В юридической 
литературе также используются созвучные термины: «правоза-
щитная организация», «неправительственная правозащитная 
организация», «некоммерческая правозащитная организация» 
и другие. В международной практике и международно-право-
вых актах принято использовать понятие «неправительствен-
ные организации» (применительно к рассматриваемому в 
работе вопросу – «неправительственные правозащитные ор-
ганизации»). Российское же законодательство в силу исто-
рической традиции, как правило, оперирует понятиями «не-
коммерческая организация» и «общественное объединение». 
Стоит отметить, что в последнее время все активнее внедря-
ется общепризнанное в мировой практике понятие неправи-
тельственной организации. Несмотря на терминологическое 
разнообразие, данные дефиниции описывают один и тот же 
институт – негосударственные добровольные формирования 
лиц, не преследующие цели извлечения выгоды и ставящие 
главной целью своей деятельности соблюдение обеспечения 
прав и свобод человека и их защиту в случае нарушения.

В целом необходимо признать, что понятия некоммерче-
ских (неправительственных) правозащитных организаций и 
негосударственных некоммерческих правозащитных объеди-
нений466 равноценны, но предложенное понятие более четко 
отражает сущностные признаки данного института и в связи с 
этим будет использовано в настоящей работе.

В литературе встречаются различные определения понятия 
правозащитных объединений. Так, Ф.М. Рудинский приводит 
следующее определение: «неправительственная правозащит-
ная организация – вид общественного объединения, ставящая 
своей целью защиту прав и свобод человека, действующая не-

466 Здесь и далее - негосударственное некоммерческое правозащитное объ-
единение, ННПО, правозащитное объединение.
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зависимо от государственных органов и других политических 
структур, осуществляющая свою деятельность на основе на-
ционального и международного законодательства, не ставя-
щая задачей извлечение выгоды и обладающая собственными 
источниками финансирования»467. В то же время такая пози-
ция представляется не совсем точной, так как правозащитные 
объединения могут создаваться не только в форме обществен-
ных объединений, но и иных некоммерческих организаций. 
Кэтрин Фицпатрик, в свою очередь указывает, что неправи-
тельственная правозащитная организация – независимая не-
правительственная группа людей, направляющих свою дея-
тельность не на борьбу за власть или партийное влияние, а 
на наблюдение за событиями и защиту прав личности468. Ин-
тересным представляется взгляд профессора Б.С. Эбзеева по 
вопросу о понятии правозащитных объединений. По его мне-
нию, «правозащитное движение это коллективные действия в 
форме различного рода объединений для защиты прав и сво-
бод либо как общей задачи, либо как целевой задачи обеспе-
чения интересов определенных категорий населения»469.

За последние четверть века было проведено несколько 
специальных исследований, посвященных неправительствен-
ным правозащитным организациям и их роли в становлении 
гражданского общества в России и деле защиты прав челове-
ка. Особого внимания заслуживают научные работы юристов, 
в которых приводятся определения правозащитных объеди-
нений, а также подробный анализ правового статуса и дея-
тельности неправительственных правозащитных организаций. 
Так, А.Г. Майстренко в своем диссертационном исследовании 
приводит следующее понятие: «неправительственная правоза-

467  Ф.М. Рудинский. Гражданские права человека: современные проблемы те-
ории и практики. Волгоград. 2004. С. 419.
468  Фицпатрик К. Опыт американского правозащитного движения // Россий-
ский бюллетень по правам человека. 1991. С. 144. Приводится по: Майстренко 
А.Г. Указ. соч. С. 20.
469 Б.С. Эбзеев. Конституция. Паровое государство. Конституционный суд. М., 
1996. С. 104.
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щитная организация – добровольное, негосударственное, не-
коммерческое самоуправляемое на основе устава формирова-
ние, целью которого или одной из основных целей является 
обеспечение и защита прав и свобод человека и гражданина»470. 
Т.Д. Матвеева рассматривает неправительственные правоза-
щитные организации как добровольные, самостоятельные, 
самоуправляемые некоммерческие формирования неполити-
ческого характера национального, регионального, междуна-
родного уровней, не учрежденные государственным органом, 
а образованные в результате свободного волеизъявления и по 
инициативе индивидуумов, объединенные на основе общности 
интересов для совместной деятельности во имя общепризнан-
ных гражданских, экономических, социальных и культурных 
прав471. Достаточно развернутое определение дает неправи-
тельственным правозащитным организациям Ю.Н. Турыгин, 
определяя их как вид добровольного негосударственного об-
щественного объединения, основанного на единых принципах 
общности интересов и равенства его членов, ставящего своей 
основной целью защиту прав и свобод человека и гражданина 
и имеющего общие задачи по её достижению, действующего 
независимо от незаконного влияния органов государственной 
власти и политических структур, не ставящего своей задачей 
извлечение прибыли и имеющего финансовую независимость 
от государства, осуществляющего свою деятельность в Рос-
сийской Федерации и на международном уровне (националь-
ные и международные неправительственные организации), 
конституционно-правовой статус которого характеризуется 
положением в системе институтов российского гражданско-
го общества и особыми отношениями с государством, его 
структурами и органами местного самоуправления, – осно-
ванными на необходимости взаимодействия для достижения 
общих целей472. Представляется, что приведенные определе-
470 Майстренко А.Г. Указ. соч. С. 21.
471  Матвеева Т.Д. Неправительственные правозащитные организации в систе-
ме защиты конституционных прав и свобод человека. М., 1998. С. 21.
472  Турыгин Ю.Н. Взаимодействие прокуратуры Российской Федерации и не-
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ния чрезмерно изобилуют перечислением характерных при-
знаков правозащитных объединений, в связи с чем кажутся 
не совсем удачными. Указание же в определении на финан-
совую независимость от государства сомнительно, поскольку 
многие ННПО пользуются поддержкой со стороны государ-
ства, в том числе финансовой (за счет средств грантов или 
предоставления различных льгот). Можно предположить, что 
для какого-либо правозащитного объединения основным ис-
точником финансирования будет получение за счет грантов 
Российской Федерации, ее субъектов или муниципальных об-
разований. Становится ли в таком случае ННПО зависимой от 
государства? Думается, что нет. Те же объединения, деятель-
ность которых контролируется в той или иной форме государ-
ственными органами посредством предоставления денежных 
средств, нельзя признать правозащитными объединениями в 
узком смысле, поскольку они не отвечают качественной ха-
рактеристике ННПО – негосударственному характеру объеди-
нения. Восприятие правозащитных объединений как элемента 
гражданского общества важно, но таковое не является отличи-
тельным признаком правозащитного объединения, поскольку 
все объединения, представленные в некоммерческом секторе, 
выступают в качестве элементов гражданского общества и, с 
позиций теоретического исследования, относятся к нему.

Р.Ю. Шульга подразумевает под неправительственными 
правозащитными организациями вид общественного объеди-
нения, ставящего цель защиты прав и свобод человека, дей-
ствующего независимо от государственных органов и иных 
политических структур, осуществляющего свою деятельность 
на основе национального и международного законодательства, 
не преследующего задачу извлечения выгоды и обладающего 
собственными источниками финансирования473. Интересным 

правительственных правозащитных организаций по защите прав и свобод че-
ловека и гражданина: Автореф. дис. ... канд. юрид. наук.  М., 2012.
473  Шульга Р.Ю. Защита прав человека неправительственными правозащитны-
ми организациями: теоретические и практические аспекты: Автореф. дис. ... 
канд. юрид. наук. М., 2001.
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с содержательной точки зрения представляется определение, 
данное Ю.В. Ботневым: неправительственная правозащит-
ная организация – институт гражданского общества, равно-
правное, самоуправляемое, некоммерческое формирование, 
созданное добровольно для реализации общих интересов ин-
дивидов, действующее самостоятельно и независимо от госу-
дарства на основе принципов законности и гласности с целью 
обеспечения и защиты прав и свобод человека и гражданина474.

Анализ приведенных определений понятия неправитель-
ственных правозащитных объединений позволяет сделать вы-
вод, что, несмотря на множество дефиниций, ядром опреде-
ления выступает ряд качественных признаков, свойственных 
правозащитным объединениям как общественным объедине-
ниям и некоммерческим организациям, так и некоторые черты 
некоммерческих правозащитных объединений, отличающие 
их от других некоммерческих организаций и общественных 
объединений.

К общим признакам475 ННПО можно отнести:
– добровольность создания, означающая, что указанные 

объединения создаются гражданами (их объединения-
ми) добровольно и по собственной инициативе;

– самостоятельность и самоуправляемость, означающие 
независимость в принятии решений, выборе форм и 
методов деятельности, имущественная и финансовая 
независимость, самостоятельный поиск источников 
финансирования и определения направления расходо-
вания средств, самостоятельное определение структуры 
объединения, элемент выборности органов управления;

474 Ботнев Ю.В. Конституционно-правовое регулирование деятельности не-
правительственных правозащитных организаций в Российской Федерации: 
Автореф. дис. ... канд. юрид. наук. М., 2008.
475  См. подробнее: С.С. Юрьев. Правовой статус общественных объедине-
ний: Монография. М., 1995; Сойфер Т.В. Статус некоммерческой организации 
// Некоммерческие организации: теоретические и практические проблемы. 
Материалы ежегодных научных чтений памяти профессора С.Н. Братуся. М., 
2008; Кожевников О.А. Право некоммерческих организаций (конституционно-
правовое исследование). Екатеринбург: Изд-во «СВ-96», 2008 и др.
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– некоммерческий характер, то есть отсутствие цели из-
влечения прибыли в качестве основной и нераспреде-
ление между участниками/учредителями доходов, полу-
ченных от предпринимательской деятельности;

– общность целей, что означает, что достижение и во-
площение целей, указанных в уставе объединения пред-
ставляют одинаковый интерес для всех участников;

– целевой характер деятельности, предполагающий, что 
объединение осуществляет деятельность, направленную 
на достижение указанных в его уставе целей, не выходя 
за рамки указанной в уставе сферы интересов.

В литературе также выделяют такие признаки, как: равен-
ство членов476, законность и гласность деятельности477, что 
представляется не совсем обоснованным. Указание на равен-
ство членов, законность и гласность деятельности относится к 
принципам осуществления ННПО своей деятельности.

К отличительным признакам ННПО можно отнести сле-
дующие:

– негосударственный характер, что подразумевает под со-
бой создание ННПО гражданами/их объединениями 
без прямого или опосредованного участия государства 
и по собственной инициативе, а также не находится в 
прямой или косвенной зависимости от государства (в 
вопросах определения своей структуры, направлений 
деятельности и расходования средств и др.);

– политическая независимость, предполагающая незави-
симость от властных структур и политических объеди-
нений, неангажированность какими-либо политически-
ми группами;

– защита прав человека в качестве основной цели (или 
так называемая «правозащитная цель») предполагает 
ориентированность ННПО на обеспечение соблюдения 
прав и свобод со стороны государства и его агентов, 

476  Майстренко А.Г. Указ. соч. С. 17.
477 Ботнев Ю.В. Указ. соч. С. 22.
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негосударственных объединений (коммерческих и не-
коммерческих) и граждан, защита прав граждан и объ-
единений в случае их нарушения, а также проведение в 
жизнь принципа верховенства права;

– неполитических характер деятельности означает, что 
объединение не принимает участие в политическом 
процессе с целью достижения власти или формирова-
ния властных органов. Стоит отметить, что ННПО при-
нимают участие в политической жизни, так или иначе, 
воздействуя на принятие органами власти социально 
значимых решений, отстаивая права и свободы всеми 
незапрещенными способами, акцентируя внимание 
властных органов и общественности на проблемах в 
сфере реализации прав и свобод, а также внося пред-
ложения по совершенствованию государственной поли-
тики в области различных прав и свобод.

Среди отличительных признаков правозащитных объеди-
нений выделяются и такие, как осуществление функций (в 
сфере прав и свобод), не являющихся государственными478, 
независимость от общественного мнения479, ненасильственные 
методы деятельности480. Данные точки зрения о характеристи-
ках ННПО кажутся несколько неточными и не отражающими 
сути исследуемого института.

Признавая, что правозащитные объединения выполняют 
некоторые функции в сфере прав и свобод, реализация ко-
торых не относится к компетенции органов государства, не-
обходимо отметить, что и государство, и ННПО могут вы-
полнять аналогичные или, по крайней мере, схожие функции. 
Так, например, цель защиты прав и свобод и соблюдения этих 
прав, оказания юридической помощи, повышения правовой 
грамотности населения преследуется как государством, так и 
478  С.С. Юрьев. Указ. соч. С. 15.
479  Майстренко А.Г. Указ. соч. С. 26.
480  Сухарев А.И. Институциональная НПО-политика: роль и функции неправи-
тельственных, некоммерческих организаций в современном мире // Безопас-
ность Евразии. 2005. № 2. С. 461.
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правозащитными объединениями, хоть и с разных позиций. 
Первое выступает гарантом названных прав и свобод челове-
ка, обеспечивает государственную защиту прав, имеет колос-
сальные ресурсы для продвижения государственной политики 
в сфере обеспечения и реализации прав граждан, вторые вы-
ступают как независимый институт гражданского общества, 
призванный содействовать гражданам в реализации их прав 
и осуществляющий гражданский контроль над деятельностью 
государственных органов и должностных лиц. При этом воз-
можно и взаимодействие государства с негосударственными 
правозащитными объединениями, содействие таковых госу-
дарству в его деятельности. В то же время ННПО не могут 
быть независимыми от общественного мнения, так как с од-
ной стороны в числе направлений их деятельности – форми-
рование общественного мнения по тем или иным значимым 
социально-правовым вопросам, а с другой, сами правозащит-
ные объединения находятся в среде формирования и распро-
странения общественного мнения – гражданском обществе. 
Думается, что выделенный А.Г. Майстренко признак охваты-
вается указанными выше критериями самостоятельности (от-
носимым ко всем некоммерческим, общественным объеди-
нениям) и критерием политической независимости. Третий 
названный признак не требует специального выделения, по-
скольку сами по себе «насильственные» методы в деятельно-
сти объединений противоречат Конституции и федеральному 
законодательству, а также принципу законности в деятельно-
сти общественных (некоммерческих) объединений, а органи-
зации, использующие такие методы, подлежат ликвидации 
(запрету) в установленном порядке.

Правозащитные объединения выполняют ряд важных 
функций в сфере прав человека. Представляется, что можно 
условно выделить следующие функции правозащитных объ-
единений: правозащитную, общественно-информационную, 
аналитическую и функцию взаимодействия. Правозащитная 
функция заключается в оказании правовой помощи населе-
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нию и общественным объединениям (некоммерческим орга-
низациям), оказании гуманитарной помощи незащищенным 
социальным группам; общественно-информационная функ-
ция заключается в распространении информации о состоя-
нии прав человека, взаимодействии со средствами массовой 
информации, проведении публичных мероприятий и акций, 
представлении интересов различных социальных групп. Ана-
литическая функция правозащитных объединений подразуме-
вает проведение мероприятий по анализу и мониторингу за-
конодательства и его реализации, включает в себя экспертную 
деятельность. Функция взаимодействия выражается в тесном 
сотрудничестве с государственными органами по вопросам 
обеспечения соблюдения прав человека и их защите, оказании 
содействия государству в реализации государственной поли-
тики в области прав человека, участия в осуществлении граж-
данского (общественного) контроля, а также в формировании, 
развитии и поддержании горизонтальных связей внутри само-
го гражданского общества.

Проведенный анализ института ННПО позволяет сформу-
лировать следующее понятие. Под негосударственным неком-
мерческим правозащитным объединением понимается негосу-
дарственное добровольное формирование, не преследующее цели 
извлечения прибыли и ставящее главной целью своей деятельно-
сти соблюдение обеспечения прав и свобод человека и их защиту 
в случае нарушения. Представляется, что данное определение 
хоть и лаконично, но достаточно полно отражает суть иссле-
дуемого института.

Необходимо также сделать оговорку относительно пони-
мания понятия «правозащитных объединений». Как пред-
ставляется, термин «правозащитные объединения» возможно 
рассматривать в широком и узком смысле. В широком – под 
правозащитными объединениями подразумеваются любые 
некоммерческие организации и общественные объединения, 
имеющие своей уставной целью, среди прочих, защиту прав и 
свобод человека. В таком случае под данное понятие подпада-
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ют различные социальные и общественные палаты (советы), 
а также экологические некоммерческие организации и обще-
ственные объединения, адвокатские объединения, профсоюзы 
и юридические клиники, т.е. социально-ориентированные не-
коммерческие организации (общественные объединения). С 
определенной долей условности, к таким объединениям мож-
но отнести и ставящие своей целью правовое просвещение, 
повышение уровня правовой грамотности и ведение работы в 
сфере правового образования. Указанные объединения вполне 
уместно назвать организациями (объединениями) с правоза-
щитной функцией, дабы избежать терминологической пута-
ницы. В узком же смысле речь идет только о некоммерческих 
организациях и общественных объединениях, которые отве-
чают названным критериям негосударственного некоммерче-
ского правозащитного объединения. В настоящем исследова-
нии используется узкий подход к пониманию правозащитных 
объединений.

Отталкиваясь от приведенного понятия негосударственных 
некоммерческих правозащитных объединений, можно класси-
фицировать481 их по различным основаниям. 

Во-первых, по территориальному критерию (или уровню 
и масштабам деятельности): так, отталкиваясь от норм феде-
ральных законов «Об общественных объединениях»482, можно 
выделить местные (деятельность в соответствии с его устав-
ными целями осуществляется в пределах территории орга-
на местного самоуправления), региональные (осуществляет 
уставную деятельность на территории одного субъекта), меж-
региональные (осуществляет уставную деятельность на терри-
тории менее половины субъектов), общероссийские (осущест-
вляет уставную деятельность на территории более половины 
субъектов) и международные (российское объединение при-
481 Подробнее по данному вопросу см.: Майстренко А.Г. Указ. соч.; Збаражский 
Н.В. Указ. соч.
482  Ст. 14 Федерального закона от 19.05.1995 N 82-ФЗ (ред. от 08.03.2015) «Об 
общественных объединениях» // Собрание законодательства РФ. 1995. №  21. 
Ст. 1930.
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знается таковым, если в иностранном государстве создается 
и осуществляет свою деятельность хотя бы одно структурное 
подразделение) правозащитные объединения. В документах 
Совета Европы и международной практике применяется сле-
дующая классификация: неправительственные организации 
международного (действует в трех и более государствах в раз-
ных частях света), регионального (действует по меньшей мере 
в двух государствах одного региона), национального (действует 
в рамках одного государства) и местного (действует в рамках 
внутригосударственных территориальных единиц) уровней.

Во-вторых, по направлениям деятельности483: деятельность 
по защите прав человека, консультированию граждан об их 
правах, наблюдению за соблюдением прав, сбору и распро-
странению информации о правах человека, участию в зако-
нопроектной деятельности и обсуждению законопроектов, 
участие в общественном контроле, деятельность по правовому 
просвещению, проведение публичных мероприятий. Направ-
ления деятельности правозащитных объединений разнообраз-
ны и зачастую многими ННПО реализуется деятельность в 
нескольких направлениях, что находит отражение во внутрен-
них документах (прежде всего уставах). В этой связи в литера-
туре приводится подразделение правозащитных объединений 
на четыре подгруппы: общеправозащитные, занимающиеся 
разнонаправленным множеством различных проблем в сфере 
прав и свобод; профильные, деятельность которых охватыва-
ет, как правило, узкоспециальные направления правозащит-
ной деятельности; юридические, оказывающие бесплатную 
юридическую помощь и консультирование; социально-благо-
творительные, цель деятельности которых – оказание помощи 
социально незащищенным группам населения.

Третий критерий для классификации – объект правоза-
щитной деятельности (преимущественно это названные выше 
«профильные» ННПО). С данной позиции можно назвать 
объединения оказывающие помощь инвалидам, ветеранам, 

483  См. подробнее: Шульга Р.Ю. Указ. соч. С. 21.
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военнослужащим и членам их семей, детям, оставшимся без 
попечения родителей, средствам массовой информации и бло-
герам, заключенным, беженцам и так далее. В зависимости от 
объекта правозащитной деятельности правозащитные объеди-
нения устанавливают различные методы своей деятельности484.

Еще одним основанием классификации выступает член-
ство в ННПО. По данному основанию можно выделить: 
объединения с индивидуальным членством, предполагаю-
щим членство только граждан, иностранных граждан и лиц 
без гражданства (например, Межрегиональная общественная 
организация «Правозащитный центр «Мемориал»»485 и др.); 
объединения с коллективным членством, представляющие со-
бой объединение различных ННПО, как правило, такие ас-
социации занимаются координацией деятельности различных 
правозащитных объединений и представлением их интересов 
(например, межрегиональная группа «Правозащитная сеть», 
Межрегиональная ассоциация правозащитных организаций 
«АГОРА» и др.); объединения со смешанным членством, 
предполагающее, что в числе членов объединения могут быть 
как физические, так и юридические лица – общественные 
объединения (Общероссийская общественная организация 
«Независимая психиатрическая ассоциация России»486, Реги-
ональная общественная организация «Московская группа со-
действия выполнению Хельсинкских соглашений» (Москов-
ская Хельсинкская Группа)487); объединения, не имеющие 
членства, то есть правозащитное объединение, образованное в 
соответствующих организационно-правовых формах, не име-
484  См. например: Устав Общероссийской общественной организации «Не-
зависимая психиатрическая ассоциация России», Устав Общероссийского 
общественного благотворительного фонда «Российский детский фонд», Устав 
Фонда «В защиту прав заключенных» и др.
485  См. Устав Межрегиональной общественной организации “Правозащитный 
центр “Мемориал”.
486 См. Устав Общероссийской общественной организации «Независимая пси-
хиатрическая ассоциация России» в ред. 22.05.2004.
487  См. Устав Региональной общественной организации «Московская группа 
содействия выполнению Хельсинкских соглашений» (Московская Хельсинк-
ская Группа).
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ющих членства (например, Фонд содействия защите прав и 
свобод граждан «Общественный вердикт»488 и др.).

Также, с точки зрения отношения к государству и его де-
ятельности, можно выделить конфронтационные, выступаю-
щие противниками государственной политики, подвергающие 
жесткой критике государственные органы, ориентированные 
на постоянное противостояние государству и всем начинаниям 
публичной власти, и конформистские правозащитные объеди-
нения, выстраивающие конструктивный диалог с властными 
структурами, нацеленными на результативное сотрудничество 
в сфере соблюдения и защиты прав человека. Стоит отметить, 
что в связи с внесением изменений в законодательство, регу-
лирующее деятельность некоммерческого сектора в России в 
2006 году489и 2012–2014 гг.490, результатом которого явились, 
с одной стороны, дополнительные обременения в части от-
четности некоммерческих организаций и общественных объ-
единений, с другой – введение категории «организаций, вы-
полняющих функции иностранного агента» и ряд связанных 
с этими новеллами проблем, а также ужесточением порядка 
проведения публичных мероприятий и акций, многие право-
защитные объединения приобрели более выраженный кон-
фронтационный характер, и даже стали играть несвойствен-
ную им роль политической оппозиции491. Представляется, что 

488  См. Устав Фонда содействия защите прав и свобод граждан «Обществен-
ный вердикт». Утвержден общим собранием учредителей Фонда 14.12.2010 г.
489  Федеральный закон от 10.01.2006 № 18-ФЗ «О внесении изменений в не-
которые законодательные акты Российской Федерации».
490  Федеральный закон от 8 июня 2012 г. № 65-ФЗ «О внесении изменений в 
Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях и Фе-
деральный закон «О собраниях, митингах, демонстрациях, шествиях и пике-
тированиях»»; Федеральный закон от 20 июля 2012 г. № 121-ФЗ «О внесении 
изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в части 
регулирования деятельности некоммерческих организаций, выполняющих 
функции иностранного агента»; Федеральный закон от 04.06.2014 № 147-ФЗ 
«О внесении изменений в ст. 32 Федерального закона «О некоммерческих ор-
ганизациях»»; Федеральный закон от 21.02.2014 № 18-ФЗ «О внесении изме-
нений в ст. 32 Федерального закона «О некоммерческих организациях»».
491  Шульга Р.Ю. Современное гражданское протестное движение в контексте 
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ситуация, в которой многие ведущие правозащитные объеди-
нения с одной стороны, принимают на вооружение конфрон-
тационные методы деятельности, а с другой – отказываются 
от конструктивного взаимодействия с государством, которое, 
надо признать, все еще очень настороженно относится к пра-
возащитным объединениям и редко принимает во внимание 
позицию правозащитников и прибегает к сотрудничеству с 
ННПО, может негативно сказаться на процессе формирова-
ния в России демократического правового государства и даль-
нейшем развитии институтов гражданского общества.

§ 2. Нормативные основы

Являясь одним из важнейших столпов гражданского об-
щества, правозащитные объединения как общественный ин-
ститут нуждаются в определенной правовой регламентации 
своего статуса. В то же время отмечается, что нормативное 
регулирование различных институтов гражданского общества 
не должно носить характер административных циркуляров492, 
чрезмерно отягощать процедуры создания и деятельности не-
коммерческого сектора. В России имеется развитая норматив-
ная база для осуществления правозащитными объединениями 
своей деятельности. 

Основу правового регулирования деятельности неком-
мерческих правозащитных объединений составляют ст. 30 
Конституции России, закрепляющая право на объединение 
и свободу ассоциаций, и ст. 45 и 46 Конституции, устанав-
ливающие право на защиту прав и свобод (в том числе судеб-
ную) и гарантии государственной защиты прав человека. Во 
взаимосвязи со ст. 30, ч. 2 ст. 45 Конституции закладывает 
правовой базис для эффективной деятельности правозащит-

развития неправительственных правозащитных организаций в России // Граж-
данское общество в России и за рубежом. 2012. № 4. С. 13.
492  Современные проблемы организации публичной власти. Монография / Рук. 
авторского колл. и отв. редактор – д.ю.н., профессор Авакьян С.А. М.: Юсти-
цинформ, 2014. С. 48.
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ных организаций – «Каждый вправе защищать свои права и 
свободы всеми способами, не запрещенными законом», в том чис-
ле и через создание объединений, цель деятельности которых 
– обеспечение соблюдения прав и свобод и их защита в случае 
нарушения. Основываясь на анализе ст. 2, 17, 24, 29, 31 и 32 
во взаимосвязи с указанными выше положениями ст. 30, 45 
и 46 Конституции, можем заключить, что данные положения 
являются конституционно-правовой основой деятельности 
правозащитных объединений, осуществляемой в различных 
направлениях и разными методами (о чем далее будет сказано 
более подробно – авт.). Важную роль в регулировании право-
вого положения и деятельности правозащитных объединений 
играют и международные акты, такие как Международный 
пакт о гражданских и политических правах493, Конвенция о 
защите прав человека и основных свобод494 (именуемая также 
Европейской Конвенцией прав человека), Заключительный 
акт Совещания по безопасности и сотрудничеству в Европе495, 
документы ООН и консультативных органов организации496, 
документы Совета Европы497 и некоторые другие.

Детальное регулирование деятельности правозащитных не-
коммерческих объединений воплощено в достаточно большом 

493 Международный пакт о гражданских и политических правах. Принят 
16.12.1966 Резолюцией 2200 (XXI) на 1496-ом пленарном заседании Генераль-
ной Ассамблеи ООН) // Ведомости ВС СССР. 1976. № 17. Ст. 291.
494 Конвенция о защите прав человека и основных свобод. Заключена в г. Риме 
04.11.1950) // Собрание законодательства РФ. 2001, № 2. Ст. 163.
495 Заключительный акт Совещания по безопасности и сотрудничеству в Евро-
пе. Подписан в г. Хельсинки 01.08.1975) // Сборник действующих договоров, 
соглашений и конвенций, заключенных СССР с иностранными государствами. 
Вып. XXXI. М., 1977.  С. 544 - 589.
496 См. например: Декларация ООН о праве и обязанности отдельных лиц, 
групп и органов общества поощрять и защищать общепризнанные права чело-
века и основные свободы (1998). Утверждена Резолюцией 53/144 Генеральной 
Ассамблеи от 9 декабря 1998 г. // URL: http://www.un.org/ru/documents/, Офи-
циальные отчеты ЭКОСОС и др.
497 Например: Рекомендации Комитета Министров Совета Европы от 10 октя-
бря 2007 года CM/Rec (2007) 14 «О правовом статусе неправительственных 
организаций в Европе».
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массиве законодательных актов. Базовыми законами в вопросе 
регулирования статуса и деятельности таковых являются Фе-
деральный закон № 82-ФЗ «Об общественных объединениях» 
и Федеральный закон № 7-ФЗ «О некоммерческих организа-
циях». Указанные федеральные законы регулируют правовое 
положение некоммерческих объединений, порядок создания 
и ликвидации, а также вопросы деятельности таких объедине-
ний, процесс взаимодействия с государственными органами и 
получение от них мер поддержки. Нормы данных двух зако-
нов распространяются и в равной степени применимы как к 
правозащитным некоммерческим объединениям, так и иным.

Отдельные нормы, касающиеся направлений деятельно-
сти правозащитных некоммерческих организаций, их взаи-
модействия с органами публичной власти содержатся также 
в следующих актах: Федеральный закон № 98-ФЗ «О госу-
дарственной поддержке молодежных и детских общественных 
объединений», Федеральный закон № 135-ФЗ «О благотво-
рительной деятельности и благотворительных организациях», 
Федеральный закон № 124-ФЗ «Об основных гарантиях прав 
ребенка в Российской Федерации», Закон РФ № 2300-1 «О 
защите прав потребителей», Федеральный закон № 181-ФЗ «О 
социальной защите инвалидов в Российской Федерации», Фе-
деральный закон № 4528-1 «О беженцах», Закон РФ № 3185-
1»О психиатрической помощи и гарантиях прав граждан при 
ее оказании», Федеральный закон № 32-ФЗ «Об Обществен-
ной палате Российской Федерации», Федеральный закон № 
76-ФЗ «Об общественном контроле за обеспечением прав че-
ловека в местах принудительного содержания и о содействии 
лицам, находящимся в местах принудительного содержания», 
Федеральный закон № 5-ФЗ «О ветеранах», Федеральный за-
кон № 67-ФЗ «Об основных гарантиях избирательных прав и 
права на участие в референдуме граждан Российской Федера-
ции». Нормы федеральных законов, помимо указанных ранее, 
№ 212-ФЗ «Об основах общественного контроля в Россий-
ской Федерации», № 54-ФЗ «О собраниях, митингах, демон-
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страциях, шествиях и пикетированиях», № 59-ФЗ «О порядке 
рассмотрения обращений граждан Российской Федерации» 
устанавливают формы и методы, посредством которых ННПО 
осуществляют свою уставную деятельность. 

Важную роль в правовом регулировании статуса неком-
мерческих правозащитных объединений играет также Граж-
данский кодекс Российской Федерации, Федеральный закон 
от 08 августа2001 года № 129-ФЗ «О государственной реги-
страции юридических лиц и индивидуальных предпринимате-
лей», Федеральный закон от 30 декабря 2006 года № 275-ФЗ 
«О порядке формирования и использования целевого капита-
ла некоммерческих организаций», Федеральный закон от 26 
декабря 2008 года № 294-ФЗ «О защите прав юридических 
лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении 
государственного контроля (надзора) и муниципального кон-
троля» – в части регулирования статуса юридического лица, 
основ его деятельности, порядка создания, реорганизации и 
ликвидации с точки зрения гражданского законодательства и 
осуществления некоммерческими объединениями предприни-
мательской деятельности. 

К значимым административно-правовым актам можно от-
нести Кодекс Российской Федерации об административных 
правонарушениях – в части ответственности некоммерческих 
организаций и общественных объединений, – Федеральные 
законы № 114-ФЗ «О противодействии экстремистской де-
ятельности» и № 115-ФЗ «О противодействии легализации 
(отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и 
финансированию терроризма», поскольку в них содержатся 
основания приостановления деятельности и ликвидации не-
коммерческих организаций и общественных объединений. За-
метную роль играет Постановление Правительства РФ от 15 
апреля2006 года № 212 «О мерах по реализации отдельных 
положений Федеральных законов, регулирующих деятель-
ность некоммерческих организаций»498, принятое во испол-

498  Постановление Правительства РФ от 15.04.2006 № 212 (ред. от 30.05.2013) 
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нение упомянутых выше федеральных законов и содержащее 
нормы, развивающие и детализирующие названные законо-
положения. Нельзя обойти стороной и ведомственные акты 
и утвержденные различными ведомствами административные 
регламенты. Наиболее важными для некоммерческих правоза-
щитных объединений являются: административный регламент 
предоставления Министерством юстиции РФ государственной 
услуги по принятию решения о государственной регистрации 
некоммерческих организаций499 и административный регла-
мент исполнения Министерством юстиции РФ государствен-
ной функции по осуществлению контроля за соответствием 
деятельности некоммерческих организаций уставным целям и 
задачам, филиалов и представительств международных орга-
низаций, иностранных некоммерческих неправительственных 
организаций заявленным целям и задачам, а также за соблю-
дением ими законодательства500.

Приведенный перечень основных нормативных актов де-
монстрирует обширность регулирования различных аспектов 
деятельности некоммерческих объединений. Принятое норма-
тивное регулирование свидетельствуют о значении негосудар-
ственных правозащитных объединений как одного из важней-
ших механизмов в системе защиты прав и свобод человека и 

«О мерах по реализации отдельных положений Федеральных законов, регули-
рующих деятельность некоммерческих организаций»  // Собрание законода-
тельства РФ. 2006. №  17 (2 ч.). Ст. 1869.
499 Приказ Минюста РФ от 30.12.2011 № 455 (ред. от 11.12.2013, с изм. от 
08.04.2014) «Об утверждении Административного регламента предоставления 
Министерством юстиции Российской Федерации государственной услуги по 
принятию решения о государственной регистрации некоммерческих органи-
заций» // Российская газета. № 58, 16.03.2012.
500  Приказ Минюста РФ от 30.12.2011 № 456 «Об утверждении Административ-
ного регламента исполнения Министерством юстиции Российской Федерации 
государственной функции по осуществлению контроля за соответствием дея-
тельности некоммерческих организаций уставным целям и задачам, филиалов 
и представительств международных организаций, иностранных некоммерче-
ских неправительственных организаций заявленным целям и задачам, а также 
за соблюдением ими законодательства Российской Федерации» (Зарегистри-
ровано в Минюсте РФ 19.01.2012 № 22975).
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гражданина, а также особому вниманию со стороны государ-

ства к некоммерческим объединениям данного типа.

§ 3. Деятельность негосударственных  
некоммерческих правозащитных объединений

Указанные выше нормативно-правовые акты регулируют 
правовой статус ННПО. В конституционно-правовой лите-
ратуре достаточно большое внимание уделялось правовому 
статусу общественных объединений и некоммерческий ор-
ганизаций501, в силу чего данный вопрос не будет освещен 
в настоящем исследовании подробно. В целом необходимо 
признать, что правовой статус правозащитных объединений 
аналогичен статусу иных общественных объединений и не-
коммерческих организаций. Специфика прослеживается в 
заявляемых ННПО целях, и, как следствие, направлениях и 
методах деятельности, осуществляемой ими. 

Можно сформулировать две общие (основные) цели, вы-
деляющие правозащитные объединения из всей массы не-
правительственных объединений: во-первых, это контроль за 
соблюдением и обеспечением прав и свобод человека государ-
ством, и, во-вторых, защита прав и свобод. В то же время кон-
кретные цели деятельности каждого ННПО могут отличать-
ся, что в свою очередь определяет направления деятельности 
(следовательно, и методы деятельности) каждого правозащит-
ного объединения. Так, например, Московская Хельсинкская 
Группа в своем Уставе указывает следующую цель502: «…Со-
действие практическому выполнению гуманитарных статей За-
501 См. например: упомянутые ранее труды С.С. Юрьева, Т.В. Сойфера, Кожев-
никова О.А.; диссертации Р.Ю. Шульги, А.Г. Майстренко, Т.Д. Матвеевой, Ю.В. 
Ботнева. По данной теме см. также: Лысенко В.В. Общественные объединения 
как форма реализации конституционного права на объединение в Российской 
Федерации: Дис. … канд. юрид. наук. М., 2001; Шеломенцев В.Н. Обществен-
ные объединения в России: теоретико-правовой и институциональный анализ: 
Дис. … канд. юрид. наук. М., 2006;  Карлина Т.Д. Правовой статус общественных 
объединений в Российской Федерации: Дис. … канд. юрид. наук. М., 2009 и др.
502  П. 2.1 Устава РОО «Московская Хельсинкская Группа».
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ключительного акта Хельсинкского совещания по безопасности 
и сотрудничеству в Европе (СБСЕ) 1975 года, принятых в его 
развитие международных соглашений, а также всех остальных 
международно-правовых обязательств Российской Федерации в 
области прав человека…».

Фонд «Общественный вердикт» провозглашает следующие 
цели: «содействие укреплению в Российской Федерации откры-
того гражданского общества и демократического правового го-
сударства; просветительская и информационная деятельность в 
области соблюдения прав и свобод человека, обеспечения верхо-
венства закона; содействие юридической и социальной защите 
лиц, пострадавших от нарушений их прав, свобод и законных 
интересов; содействие построению эффективной системы за-
щиты прав и свобод человека от нарушений со стороны госу-
дарственных органов; взаимодействие с правоохранительными 
и другими государственными органами Российской Федерации в 
целях содействия их деятельности по соблюдению законности и 
правопорядка; продвижение международных стандартов прав и 
свобод человека в Российской Федерации и содействие эффек-
тивному использованию на национальном уровне международных 
механизмов защиты прав и свобод человека»503.

Благотворительный фонд «Российский детский фонд» 
устанавливает в своем Уставе основные цели504, среди которых: 
«…формирование имущества… и использование этого имущества 
для зашиты прав ребенка и реализации на территории России 
Конвенции ООН о правах ребенка,… общественного представи-
тельства интересов детства на всех уровнях законодательной 
и исполнительной власти в России, … оказания особой помощи 
детям-сиротам, детям, оставшимся без попечения родителей, 
детям-инвалидам, а также детям России и других стран мира, 
пострадавшим в результате войн, межнациональных конфлик-
тов, стихийных бедствий и эпидемий…».
503  П. 2.1 Устава Фонда содействия защите прав и свобод граждан «Обще-
ственный вердикт».
504  П. 2 Устава Общероссийского общественного благотворительного фонда  
«Российский детский фонд».
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Общественная организация «Независимая психиатриче-
ская ассоциация России» указывает несколько уставных це-
лей505, в том числе: «…защита, реабилитация и реадаптация лиц, 
оказавшихся жертвами психиатрических ошибок и произвола по 
политическим, административным и иным мотивам, а также 
всех тех, кто нуждается в психиатрической, психотерапевти-
ческой и социально-психологической помощи; …защита врача от 
социально-политического давления и попыток обусловить его 
диагностическое и терапевтическое решение, применительно к 
конкретному больному, соображениями конформистского и кор-
поративного толка. Защита прав членов Организации на неза-
висимую мировоззренческую и профессиональную позицию…».

Устав Фонда «В защиту прав заключенных» называет в ка-
честве уставных целей506 «…формирование и развитие системы 
оказания материальной, юридической и иной помощи и защиты 
любыми законными способами лицам, отбывающим наказание в 
виде лишения свободы по решению суда, лицам, осужденным к 
смертной казни, или лицам, в отношении которых применено за-
ключение под стражу в качестве меры пресечения, в отдельных 
случаях и членам их семей».

Некоммерческое партнерство «Институт развития прессы 
– Сибирь» определяет несколько основных целей507, таких 
как: «…удовлетворение духовных и иных нематериальных по-
требностей граждан, связанных с полномасштабной реализа-
цией конституционного права граждан на свободу мысли и 
слова. …Разрешение споров и конфликтов, оказание юриди-
ческой помощи и содействия российским средствам массовой 
информации, журналистам, специалистам и гражданам…». 

Одно из крупнейших правозащитных объединений в Рос-
сии «Правозащитный центр «Мемориал»» указывает своей 

505 П. 2.1 Устава Общероссийской общественной организации «Независимая 
психиатрическая ассоциация России».
506 П. 2.2 Устава Фонда «В защиту прав заключенных».
507  П.2 Устава Некоммерческого партнерства «Институт развития прессы – Си-
бирь».
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уставной508 целью содействие всеобщему уважению и соблю-
дению прав и основных свобод человека в Российской Феде-
рации и других государствах. 

Приведенные примеры уставных целей правозащитных 
объединений наглядно демонстрируют, насколько разноо-
бразными могут быть конкретные цели деятельности различ-
ных ННПО, хотя в то же время все они пронизаны красной 
нитью – целью защиты прав и свобод. Заявленные в уставах 
цели определяют направления деятельности правозащитных 
объединений и методы осуществления ими своей деятельно-
сти. Стоит, однако, заметить, что на примере рассмотренных 
уставов прослеживается тенденция смешения понятий «цель 
деятельности», «предмет деятельности», «направления дея-
тельности», «виды деятельности». В определенной степени, 
это порождается несогласованностью отечественного право-
вого регулирования. Так, п. 3 ст. 14 Федерального закона «О 
некоммерческих организациях» указывает, что в числе про-
чего, в учредительных документах некоммерческой организа-
ции должны определяться цель и предмет деятельности НКО. 
Согласно ст. 1 указанного Федерального закона: «Настоящий 
Федеральный закон применяется по отношению ко всем не-
коммерческим организациям, созданным или создаваемым 
на территории Российской Федерации, постольку, посколь-
ку иное не установлено настоящим Федеральным законом 
и иными федеральными законами». В то же время п. 1 ст. 20 
ФЗ «Об общественных объединениях» устанавливается, что в 
уставе должен предусматривать, в числе прочего, лишь цели, 
опуская упоминание предмета деятельности. Это может по-
родить затруднения как во время регистрации ННПО – обще-
ственного объединения, так и в ходе проводимых контроль-
но-надзорными органами проверок509. Законодательство не 
508  П. 3.1 Устава Межрегиональной общественной организации “Правозащит-
ный центр “Мемориал”.
509  Рассматриваемый в настоящий момент проект Федерального закона «О 
внесении изменений в Федеральный закон «О некоммерческих организациях» 
(в части приведения в соответствие с новой редакцией Гражданского кодекса 
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устанавливает требований к указанию в уставных документов 
задач и методов деятельности, однако некоторые правозащит-
ные объединения дополнительно указывают на них в своих 
уставах510.

Представляется, что все разнообразие указываемых устав-
ных целей и направлений деятельности, объединенное гло-
бальной правозащитной целью, можно рассмотреть с точки 
зрения функционального подхода к ННПО. Как указывалось 
ранее, основными функциями правозащитных объединений 
являются: правозащитная, общественно-информационная, 
аналитическая и функция взаимодействия. Данные функции 
раскрываются конкретными направлениями деятельности 
различных ННПО и, как представляется, их целесообразно 
рассмотреть их через уставы некоторых правозащитных объ-
единений511.

В рамках правозащитной функции ННПО осуществляют 
деятельность по следующим направлениям:

1) Оказание юридической помощи гражданам и неправи-
тельственным организациям;

2) Бесплатное юридическое консультирование граждан и 
их объединений по различным вопросам;

3) Юридическое сопровождение деятельности НКО;
4) Административная и судебная защита нарушенных 

прав;
5) Подача исковых заявлений о защите прав неопределен-

ного круга лиц (групповые иски) на действия (бездей-
ствия) государственных органов и их должностных лиц, 
юридических лиц и граждан;

Российской Федерации)» в случае его принятия в текущей редакции снимает 
названное противоречие – из предмета и области регулирования Федераль-
ного закона «О некоммерческих организациях» будут выведены общественные 
объединения. URL: http://regulation.gov.ru/Projects/List#npa=38566 
510  См. например, ч.3  Устава МОО «Правозащитный Центр «Мемориал» и др.
511  Для анализа правозащитных объединений как структурного элемента граж-
данского общества были выбраны несколько наиболее известных некоммер-
ческих организаций и общественных объединений, представляющих как обще-
правозащитные, так и профильные ННПО.
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6) Оказание гуманитарной помощи и представление инте-
ресов социально-незащищенным категориям граждан.

Так, ННПО следующим образом определяют предмет своей 
деятельности в рамках правозащитной функции: оказание или 
содействие оказанию юридической и иной профессиональной 
помощи с целью защиты и содействия лицам, пострадавшим 
от нарушений прав и свобод человека512; организация и про-
ведение на безвозмездной основе юридических консультаций 
для лиц, пострадавших в результате социальных, националь-
ных, религиозных конфликтов, беженцев, вынужденных пере-
селенцев, лиц, перемещенных внутри страны; представление 
и защита прав и законных интересов членов объединения, а 
также иных конкретных лиц и неопределенных групп лиц, в 
органах государственной власти, органах местного самоуправ-
ления, общественных объединениях и судах513; содействие ин-
формационному и правовому обеспечению прав лиц, отбыва-
ющих наказание, в том числе путем оплаты труда адвокатов и 
общественных защитников, расходов, связанных с проездом 
к местам их нахождения для защиты и представления их за-
конных прав и интересов; содействие гражданам и лицам без 
гражданства некоммерческим организациям в реализации их 
конституционных прав и свобод, которые необоснованно на-
рушаются либо ограничиваются514; содействие защите прав и 
законных интересов граждан и организаций независимо от их 
формы собственности, пострадавших от противоправных ре-
шений и действий представителей государственных органов 
и органов местного самоуправления; оказание консультаци-
онных, информационных и юридических услуг гражданам и 
организациям по вопросам, связанным с осуществлением де-
ятельности по борьбе с коррупцией515; медико-правовая кон-
сультативная помощь в рамках деятельности общественной 
512  П.2.2 Устава Фонда «Общественный вердикт».
513  П.3.3 Устава МОО Правозащитный центр «Мемориал».
514 П. 2.3 Устава Фонда «В защиту заключенных».
515  П.2.2 Устава Автономной некоммерческой организации «Центр антикорруп-
ционных исследований и инициатив «Трансперенси Интернешнл-Р» .
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приемной объединения; прием населения и оказание ему ме-
дико-консультативной и юридической помощи; участие в уста-
новленном законом порядке в суде в качестве представителей 
лиц, страдающих психическими расстройствами, по защите их 
прав и законных интересов; защита врача от социально-адми-
нистративного давления516; удовлетворение духовных и иных 
нематериальных потребностей граждан, связанных с полно-
масштабной реализацией конституционного права граждан на 
свободу мысли и слова; разрешение споров и конфликтов, ока-
зание юридической помощи и содействия российским сред-
ствам массовой информации, журналистам, специалистам и 
гражданам517; оказание юридической помощи пострадавшим в 
результате социальных, национальных, религиозных конфлик-
тов, беженцам и вынужденным переселенцам518.

Законодательство также предусматривает возможности для 
ННПО осуществления данной функции в форме подачи исков 
в защиту неопределенного круга лиц (так называемые «груп-
повые иски»). В соответствии со ст. 46 Гражданского процес-
суального кодекса организации или граждане в случаях, пред-
усмотренных законом, вправе обратиться в суд с заявлением в 
защиту прав, свобод и законных интересов других лиц по их 
просьбе либо в защиту прав, свобод и законных интересов не-
определенного круга лиц519. Так например, на основании п. 1 
ст. 11 Федерального закона «Об охране окружающей среды»520 
ННПО имеют право предъявлять в суд иски о возмещении 
вреда окружающей среде, что с учетом разъяснений Верховно-
го Суда РФ означает право на предъявление исков о возмеще-
нии вреда, причиненного окружающей среде и ее компонен-
516  П. 2.2. Устава Общероссийской общественной организации «Независимая 
психиатрическая ассоциации России».
517 П. 2.1 Устава Некоммерческого партнерства «Институт развития прессы – 
Сибирь» 
518  П. 2.2 Устава РОО «Московская Хельсинкская Группа».
519 Гражданский процессуальный кодекс Российской Федерации от 14.11.2002 
№ 138-ФЗ; аналогичная норма содержится и в Кодексе административного су-
допроизводства РФ (см. ч. 2 ст. 40) от 08.03.2015.
520  Федеральный закон от 10.01.2002 № 7-ФЗ «Об охране окружающей среды».
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там, независимо от причинения вреда здоровью и имуществу 
конкретных граждан или объединений; ч. 1 ст. 46 Закона «О 
защите прав потребителей»521 устанавливает, что обществен-
ные объединения потребителей (их ассоциации, союзы) впра-
ве предъявлять иски в суды о прекращении противоправных 
действий изготовителя (исполнителя, продавца, уполномо-
ченной организации или уполномоченного индивидуального 
предпринимателя, импортера) в отношении неопределенного 
круга потребителей522. 

На практике в рамках основной функции ННПО оказыва-
ют консультационные юридические услуги, зачастую бесплат-
ные, гражданам, иностранным гражданам и лицам без граж-
данства, выступают представителями как в рамках досудебного 
разбирательства, ведения гражданских, административных и 
уголовных дел в отечественных судах, в конституционном су-
допроизводстве, так и при подаче жалоб в международные ор-
ганы, прежде всего в Европейский Суд по правам человека. 
Так, по данным Росстата в 2012 году юридическую помощь 
получили 1 589 000 человек523, а в 2014 году – 5 654 000 чело-
век 524; по данным социологических опросов525 – 6 процентов 
опрошенных считают, что обращение к правозащитникам – 
наиболее эффективный способ защиты прав и свобод. При-
веденная статистика говорит о большой практической зна-

521 Закон РФ от 07.02.1992 № 2300-1 «О защите прав потребителей».
522  Схожие по сути нормы содержатся в Федеральном законе № 124-ФЗ «Об 
основных гарантиях прав ребенка в Российской Федерации»,  Федеральном 
законе № 212-ФЗ «Об основах общественного контроля в Российской Феде-
рации».
523  Инфографика «социально-ориентированные некоммерческие организации 
России» // URL: http://www.gks.ru/wps/wcm/connect/rosstat_main/rosstat/ru/
statistics/state/ . Дата обращения: 4.09.2015 г.
524  Итоги выборочного обследования социально ориентированных некоммер-
ческих организаций на основе формы № 1-СОНКО // URL: http://www.gks.ru/
wps/wcm/connect/rosstat_main/rosstat/ru/statistics/state/ . Дата обращения: 
4.09.2015 г.
525  Доклад уполномоченного по правам человека в Российской Федера-
ции за 2014 г. С. 15 // URL: http://ombudsmanrf.org/ombudsman/document/
ezhegodnye_doklady
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чимости деятельности ННПО в сфере защиты прав и свобод 
граждан.

Общественно-информационная функция заключается в 
осуществлении деятельности по таким направлениям как:

1) Правовое просвещение и пропаганда прав человека как 
высшей ценности;

2) Осуществление различных образовательных программ 
по правам человека и способам их защиты;

3) Проведение семинаров, круглых столов, конференций 
по тематике прав человека;

4) Изучение положения дел с правами и свободам на фе-
деральном, региональном и местном уровнях и доведе-
ние данной информации до общественности;

5) Проведение самостоятельных расследований наруше-
ний прав человека;

6) Изучение общих интересов различных социальных 
групп и доведение этих интересов до компетентных ор-
ганов и должностных лиц;

7) Формирование общественного мнения по различным 
вопросам;

8) Контроль за выполнением государством принятых на 
себя обязательств в сфере прав и свобод;

9) Взаимодействие со средствами массовой информации, 
распространение через них информации о состоянии 
прав человека;

10) Проведение различных публичных мероприятий и 
акций, направленных на привлечение внимания обще-
ственности и органов публичной власти к социально-
значимым проблемам;

11) Представление интересов различных социальных 
групп;

12) Подготовка и распространение материалов о правах 
человека;

13) Издательская деятельность.
В рамках указанной функции ННПО осуществляют дея-
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тельность по следующим направлениям: пропаганда правоза-
щитных идей, научные исследования и разработки в области 
общественных и гуманитарных наук, деятельность в сфере 
просвещения, образования, культуры526; проведение научно-
исследовательских работ, изучение общественного мнения, 
составление экспертных оценок по вопросам, связанным с 
предупреждением коррупции и борьбы с ней, минимизацией 
и (или) ликвидацией последствий коррупционных правона-
рушений; содействие разработке предложений по совершен-
ствованию правовых, экономических и организационных 
механизмов функционирования органов государственной вла-
сти и органов местного самоуправления в целях устранения 
причин и условий, способствующих возникновению и рас-
пространению коррупции; организация и проведение конфе-
ренций, семинаров, брифингов, встреч с населением и других 
мероприятий, направленных на формирование в обществе 
нетерпимости к коррупционному поведению осуществление 
информационной, аналитической, научно-методической дея-
тельности в электронных, печатных средствах массовой ин-
формации и информационных сетях в установленном законо-
дательством порядке по вопросам в области противодействия 
коррупции527; распространение правовых знаний, проведение 
просветительских мероприятий (лекций, семинаров, конфе-
ренций, симпозиумов) в сфере, соответствующей уставной де-
ятельности объединения528; создание необходимого информа-
ционного пространства и соответствующей инфраструктуры 
для сбора, обработки и распространения оптимального коли-
чества качественной информации о различных социально зна-
чимых аспектах и тенденциях жизни в регионе, о реализации 
прав человека; содействие в направлении на обучение и ста-
жировку в российские и зарубежные организации, подготовке, 
переподготовке и повышении квалификации (в т.ч. правовой) 
526 П. 2.2 Устава РОО «Московская Хельсинкская Группа».
527  П.2.2 Устава Автономной некоммерческой организации «Центр антикорруп-
ционных исследований и инициатив «Трансперенси Интернешнл-Р».
528  П. 2.3 Устава Фонда «В защиту заключенных».
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журналистов, специалистов и иных лиц в форме курсов, школ, 
семинаров и т.п.529; организация экспедиций правозащитного 
характера, миротворческих, наблюдательных и иных миссий в 
районы массовых нарушений прав человека; проведение со-
браний, митингов, демонстраций, шествий пикетирований в 
порядке, предусмотренном действующим законодательством; 
учреждение средств массовой информации и издание книг, 
газет, брошюр, буклетов и иной печатной продукции, а так-
же учебно-методических и наглядных пособий, кино-, видео-, 
теле- и радиопрограмм в соответствии с действующим зако-
нодательством; проведение общественных социологических 
исследований530.

В рамках данной функции ННПО проводят множество 
конференций, семинаров и круглых столов. К примеру, Цен-
тром развития некоммерческих организаций за 2014 год про-
ведено 65 мероприятий531, среди которых Форум «Социальный 
Петербург: новые решения. 2014» и Цикл информационно-
просветительских встреч для представителей НКО, многие 
мероприятия были организованы Костромским центром об-
щественных инициатив532, крупная конференция была орга-
низована Центром развития филантропии «Сопричастность» 
– «Бизнес, НКО и власть в социальном партнёрстве: тен-
денции и вдохновляющие практики»533 и др.; реализуют раз-
личные образовательные программы и конкурсы, например, 
общественная организация «Сутяжник» проводит «Уральские 
(летние) школы прав человека» (тема школы в 2015 – «Евро-

529 П. 2.1 Устава Некоммерческого партнерства «Институт развития прессы – 
Сибирь».
530  П.3.3 Устава МОО Правозащитный центр «Мемориал».
531  Отчет о деятельности Межрегиональной благотворительной общественной 
организации «Центр развития некоммерческих организаций» за 2014 год // 
URL:  http://www.crno.ru/ 
532 См. например Костромской центр общественных инициатив (https://www.
facebook.com/kostromanews.ru/events?ref=page_internal) , специальный про-
ект Трансперенси интернешенал «Прозрачность правозащитных организаций» 
// URL: http://prongo.ru/
533  URL: https://nkozakon.ru/
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пейская Конвенция в судах России и ЕСПЧ»), Ассоциацией 
«ГОЛОС» проводится бесплатное обучение наблюдателей для 
участие в выборах, несколько образовательных программ по 
тематике прав человека реализуется Сахаровским центром534, 
правозащитным центром «Мемориал»535 и другими правоза-
щитными объединениями. Правозащитными объединениями 
в открытом интернет-доступе размещаются различные науч-
ные книги и статьи, практические руководства и методиче-
ские рекомендации, разъяснения законодательства536. Особое 
место занимают специализированные порталы, выступающие 
одновременно как средства массовой информации и как ин-
формационные базы данных по различным направлениям537.

Аналитическая функция предполагает деятельность по:
1) Мониторингу правоприменительной практики в сфере 

прав и свобод;
2) Подготовке альтернативных докладов по состоянию со-

блюдения государством международных обязательств и 
направление их в международные организации;

3) Проведению аналитических исследований о практике 
реализации прав человека, их соблюдении и защите, 
подготовка соответствующих материалов;

4) Проведению экспертиз проектов нормативно-правовых 
актов;

5) Проведению статистических исследований по вопросам 
прав человека и деятельности НКО.

В рамках аналитической функции ННПО организуют де-

534 См. сайт Региональной общественной организации «Общественная комис-
сия по сохранению наследия академика Сахарова» // URL: http://www.sakharov-
center.ru/projects.html
535 См., например, сайт  Межрегиональной общественной организации “Право-
защитный центр “Мемориал”// URL:  http://www.memo.ru/s/127.html
536  См. например: сайт Общественной организации «Сутяжник» // URL: http://
sutyajnik.ru/articles/42/ ; сайт Московской Хельсинкской Группы // URL: http://
mhg-main.org/izdaniya-mhg.
537 См. например: Электронный ресурс «Гражданский форум CIVITAS.RU» // 
URL: http://www.civitas.ru/index.php; информационное агентство Ассоциации 
«АГОРА» // URL:  http://openinform.ru/ и др.
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ятельность по таким направлениям, как: сбор, обобщение 
и анализ информации о фактах нарушений прав человека и 
правовой обстановке в стране в ракурсе соответствия букве 
и духу международных обязательств в области прав человека 
проведение общественной экспертизы законов и их проектов 

538; ведение аналитической работы по выявлению причин и 
условий, способствующих возникновению и распространению 
коррупции539; мониторинг и выявление случаев преследова-
ния, давления и иного незаконного и/или насильственного 
воздействия на лиц, отбывающих наказание, вследствие их 
законных действий, требований, высказываний, убеждений540; 
деятельность по сбору и анализу информации по вопросам 
нарушения прав и свобод человека541; наблюдение за осущест-
влением прав человека и основных свобод; поиск, сбор, хране-
ние и обработка информации; подготовка отчетов, докладов, 
других документов и материалов правозащитного характера; 
распространение материалов объединения и информации о 
своей деятельности; использование и создание банков данных 
и информационных систем по тематике своей деятельности542.

Так, Правозащитным центром «Мемориал», Межрегио-
нальной группой «Правозащитная сеть», Московской Хель-
синкской Группой и рядом других правозащитных объеди-
нений в 2003 году был подготовлен «Альтернативный доклад 
НПО по соблюдению Российской Федерацией Международ-
ного пакта о гражданских и политических правах, представлен 
Комитету ООН по правам человека в связи с рассмотрени-
ем пятого периодического доклада Российской Федерации»; 
в 1998, 2005, 2013 годах ННПО подготовили альтернативные 
доклады – комментарии к государственным Сводным пери-
одическим докладам России о выполнении положений Кон-
538 П. 2.2 Устава РОО «Московская Хельсинкская Группа».
539 П.2.2 Устава АНО «Центр антикоррупционных исследований и инициатив 
«Трансперенси Интернешнл-Р».
540 П. 2.3 Устава Фонда «В защиту заключенных».
541 П.2.2 Устава Фонда «Общественный вердикт».
542  П.3.3 Устава МОО Правозащитный центр «Мемориал».
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венции о правах ребенка; постоянные доклады, посвященные 
выборам федерального, регионального и местного уровней543 
готовятся и публикуются Ассоциацией «ГОЛОС». Обществен-
ная организация «Сутяжник» подготавливает различные от-
четы о применении норм международных актов и российских 
законов544. Представители ННПО также осуществляют неза-
висимую общественную экспертизу нормативно-правовых ак-
тов, многие из них аккредитованы Министерством юстиции 
РФ545. Правозащитными объединениями проводится большая 
работа по мониторингу применения законодательства в раз-
личных сферах, к примеру, Московская Хельсинкская Группа 
запустила проект «Мониторинг новых российских законов и 
их правоприменение в области гражданских прав»546. Стати-
стические исследования по различным вопросам проводят, к 
примеру, Фонд общественного мнения547, Фонд «Обществен-
ный вердикт»548 и другие ННПО. 

Функция взаимодействия раскрывается следующим  
образом:

1) Участие в законотворческой и законопроектной дея-
тельности;

2) Участие в работе Общественной палаты РФ и обще-
ственных палат субъектов, общественных палат (сове-
тов) муниципальных образований;

3) Участие в работе консультативных органов при органах 
государственной власти;

4) Участие в работе общественных наблюдательных ко-
543  См. сайт Ассоциации «ГОЛОС» // URL:  http://www.golosinfo.org/ru/zayavleniya 
544 См. например: «Отчет ОО «Сутяжник» за 2011 год «Стратегическое примене-
ние Конвенции о защите прав человека в судах России» // URL: http://sutyajnik.ru
545  Юридические лица, аккредитованные Минюстом России в качестве неза-
висимых экспертов, уполномоченных на проведение антикоррупционной экс-
пертизы нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов 
// URL: http://minjust.ru/activity/legislative/anticorrekspert/accredited_persons_
as_anticorruption_experts 
546  См. электронный ресурс: http://mhg-monitoring.org/
547  URL:  http://fom.ru/ 
548  URL:  http://publicverdict.ru/topics/research/ 
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миссий и общественных инспекций;
5) Взаимодействие с Уполномоченным по правам челове-

ка в РФ и уполномоченными в субъектах, специализи-
рованными уполномоченными;

6) Оказание образовательных услуг должностным лицам 
органов публичной власти по повышению квалифика-
ции и правовой грамотности, обучение в сфере прав и 
свобод;

7) Направление обращений в органы публичной власти по 
различным вопросам;

8) Участие в общественных обсуждениях (в. т.ч. посред-
ством сети интернет) и общественных (публичных) слу-
шаниях;

9) Выдвижение инициатив посредством РОИ;
10) Направление различных информационных материа-

лов, результатов мониторинга, экспертизы в органы пу-
бличной власти;

11) Направление правовых заключений и материалов в 
судебные органы (прежде всего Конституционный Суд 
Российской Федерации и Европейский Суд по правам 
человека), в качестве так называемых amicus curiae;

12) Проведение совместных мероприятий с иными соци-
ально-ориентированными НКО;

13) Взаимодействие по различным направлениям деятель-
ности с международными организациями и междуна-
родными/иностранными ННПО;

14) Осуществление совместных проектов со СМИ;
15) Формирование и продвижение в обществе идей верхо-

венства права, уважения прав человека и идеалов граж-
данского общества и правового государства;

16) Оказание так называемого «мягкого» влияния на про-
цесс принятия государственными органами решений, а 
также формирование государственной политики по раз-
личным направлениям.

В рамках данной функции осуществляется деятельность по 
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направлениям: содействие доведению информации о положе-
нии с правами человека в России до сведения руководителей 
государств, подписавших Хельсинкское соглашение, заинте-
ресованных международных организаций, российских прави-
тельственных и неправительственных организаций, а также 
широкой общественности; формирование в обществе нетер-
пимости к коррупционному поведению549; взаимодействие с 
органами государственной власти, органами местного само-
управления, с юридическими и физическими лицами, в це-
лях наиболее эффективного решения цели объединения550; со-
действие разработке эффективных механизмов юридической 
и социальной защиты лиц, пострадавших от нарушений прав 
и свобод; привлечение к сотрудничеству адвокатов, правоза-
щитные организации, средства массовой информации и иные 
организации для реализации механизмов юридической и со-
циальной защиты лиц, пострадавших в результате нарушения 
их прав и свобод; содействие правоохранительным органам 
в предупреждении и пресечении нарушений прав и свобод 
человека; разработка рекомендаций по усовершенствованию 
правоохранительной системы РФ, организация их обсуждения 
с участием представителей государственных органов и обще-
ственных организаций, в том числе путем проведения обще-
ственных и медийных кампаний; участие в разработке и обсуж-
дении законопроектов, направленных на совершенствование 
правоохранительной системы РФ, а также на всестороннюю 
защиту прав и свобод человека; содействие, в том числе ока-
зание финансовой поддержки, деятельности правозащитных 
и иных некоммерческих организаций в области защиты прав 
и свобод человека и правового просвещения551; содействие в 
привлечении и распределении средств, необходимых для ре-
ализации проектов информационного и просветительского 

549  П. 2.2 Устава РОО «Московская Хельсинкская Группа».
550 П.2.2 Устава АНО «Центр антикоррупционных исследований и инициатив 
«Трансперенси Интернешнл-Р».
551 П.2.2 Устава Фонда «Общественный вердикт».
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характера в области массовых коммуникации552; организация 
экспедиций правозащитного характера, миротворческих, на-
блюдательных и иных миссий в районы массовых нарушений 
прав человека; проведение собраний, митингов, демонстра-
ций, шествий пикетирований в порядке, предусмотренном 
действующим законодательством553.

В практическом аспекте реализация данной функции 
воплощается следующим образом. Так, например, многие 
ННПО подают свои замечания и предложения к обсуждаемым 
проектам нормативно-правовых актов на специализирован-
ном государственном портале554. Правозащитные объедине-
ния выступают инициаторами подачи инициатив посредством 
ресурса Российской общественной инициативы555. Как уже 
упоминалось выше, Ассоциация «ГОЛОС», специализирую-
щаяся в области избирательного права и процесса, готовит 
и направляет наблюдателей на выборы. В 2014 году в состав 
Общественной палаты Российской Федерации были избраны 
представители организаций, осуществляющих, среди проче-
го, правозащитные функции, представители ННПО являют-
ся также членами общественных палат некоторых субъектов 
России, входят в состав наблюдательных комиссий556. Неред-
ко в своих ежегодных докладах Уполномоченный по правам 
человека в Российской Федерации отражает проблемные во-
просы деятельности правозащитных объединений, ссылается 
на материалы, подготовленные ими557. Активно сотрудничает 

552 П. 2.1 Устава Некоммерческого партнерства «Институт развития прессы – 
Сибирь».
553  П. 2.2 Устава РОО «Московская Хельсинкская Группа».
554  URL: http://regulation.gov.ru/ 
555  Так, например, одним из правозащитных объединений была предложена 
инициатива об отмене поправок в законодательство о некоммерческих орга-
низациях, предусматривающая введение понятия НКО, выполняющей функции 
иностранного агента и связанных с этим законоположений. Подробнее см.: 
URL: https://www.roi.ru/20983/ 
556 См. сайт общественных наблюдательных комиссий, URL: http://www.
antipytki.ru/
557 URL: http://ombudsmanrf.org/ombudsman/document/ezhegodnye_doklady
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с ННПО Совет при Президенте Российской Федерации по 
развитию гражданского общества и правам человека в обла-
сти проведения различного рода мероприятий (конференций 
и круглых столов, многосторонних встреч и т.д.), обращается в 
государственные органы с целью защиты прав правозащитных 
объединений558. Как отмечалось ранее, ННПО готовят различ-
ные аналитические материалы о состоянии прав человека как 
в России в целом, так и в конкретных субъектах. Указанные 
материалы направляются ими, в том числе, в органы государ-
ственной власти для ознакомления. В последнее время про-
слеживается тенденция выступления ННПО в качестве amicus 
curiae559, прежде всего это проявляется в направлении право-
вых заключений в Конституционный Суд Российской Феде-
рации, а также Европейский Суд по правам человека560. Важ-
ным направлением деятельности ННПО в рамках функции 
взаимодействия является получение ими мер государственной 
поддержки: президентские гранты561, гранты субъектов, взаи-
модействие государства с социально-ориентированными НКО 
по разным вопросам – участие социально-ориентированных 
некоммерческих организаций (с том числе правозащитных) 
в предоставлении услуг государственным и муниципальным 
органам, государственные и муниципальные заказы, льготные 

558 См. сайт Совета при президенте по правам человека и развитию граждан-
ского общества // URL: http://president-sovet.ru/events/
559 Стоит отметить, что статус «друзей суда» не имеет своего нормативного ре-
гулирования в России, что порождает ряд проблем, а также затрудняет дея-
тельность ННПО в таком качестве. Подробнее см., например: Г. Вайпан: «Друг 
суда» (amicus curiae) в российском конституционном судебном процессе: кто 
он такой и зачем он нужен? // URL: http://ilpp.ru/projects/litigation/zakljuchenija-
amicus-curiae/article/
560  Европейский Суд по правам человека активно прибегает к практике рассмо-
трения заключений и материалов от «третьей стороны в деле», коей выступают 
и негосударственные правозащитные объединения. См. например: Постанов-
ление Большой Палаты Европейского Суда по делу «Саади против Италии», 
§ 131; «Российский ежегодник Европейской конвенции по правам человека 
(Russian yearbook of the European Convention on human rights)» (выпуск 1) («Ста-
тут», 2015) и др.
561  См. подробнее: http://grants.oprf.ru/ 
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условия аренды помещений и др. Государственная поддерж-
ка – один из самых распространенных видов взаимодействия 
ННПО и публичной власти. Законодательные акты многих 
субъектов содержат различные виды государственной под-
держки, такие как: экономическая поддержка (социальный 
заказ, налоговые льготы, гранты, целевое финансирование 
программ), информационная поддержка (информирование 
НКО о собственной деятельности, информирование жителей 
о деятельности некоммерческих организаций), методическая 
поддержка (издание и приобретение методических материалов 
для этих организаций, проведение консультаций, обучающих 
семинаров, исследований), организационная поддержка. Так, 
государством на поддержку социально-ориентированных НКО 
выделено в 2014 году: 49670 млн. рублей из федерального бюд-
жета, 35282 млн. рублей – из бюджетов субъектов и 9488 млн. 
из муниципальных бюджетов562. Для некоммерческих органи-
заций и общественных объединений Министерством юстиции 
создан специальный портал о деятельности НКО563, посред-
ством которого возможно осуществление регистрационных 
действий, подача отчетов, а также поиск различной инфор-
мации. Перечисленные возможные формы взаимодействия 
государства и ННПО демонстрируют некоторые аспекты их 
продуктивного взаимодействия, не исключая взаимодействия 
в иных формах по широкому спектру направлений.

§ 4. Проблемные аспекты регистрации,  
статуса и деятельности ННПО

Прежде всего, стоит упомянуть о проблемах, возникающих 
при регистрации ННПО. Несмотря на заявленный уведоми-
тельный порядок, в практике можно наблюдать, что порядок 
регистрации НКО и общественных объединений достаточно 
562  По данным Федеральной службы государственной статистики // URL: http://
www.gks.ru/wps/wcm/connect/rosstat_main/rosstat/ru/statistics/publications/
catalog/doc_1135075100641 
563  URL: http://unro.minjust.ru/ 
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обременен различными процедурными моментами техниче-
ского характера. Нормы Федеральных законов «О некоммер-
ческих организациях» и «Об общественных объединениях» 
содержат ряд требований, предъявляемых к порядку регистра-
ции и представляемым документам, а также значительное ко-
личество оснований для отказа в регистрации. В отечествен-
ном законодательстве требования, предъявляемые к НКО, 
значительно выше тех, что предъявляются к коммерческим 
организациям, вследствие чего процесс свободной реализации 
гражданских инициатив значительно усложняется.

Фактически заявленный в законодательстве уведомитель-
ный порядок регламентирован таким образом, что на деле 
становится разрешительным. Главная проблема заключается 
в том, что в случае оформления документов, представляемых 
для регистрации в Минюст в ненадлежащем порядке, наличие 
неточностей или ошибок в таких документах, представление 
документов в ненадлежащий орган, либо представление не-
полного комплекта документов, являются основанием отказа 
в регистрации некоммерческих организаций и общественных 
объединений. 

Вместе с тем повторная (после отказа) подача документов 
в уполномоченный орган для регистрации и принятия реше-
ния по данному вопросу осуществляется в том же, обычном 
порядке, что предполагает обязанность уплаты государствен-
ной пошлины с целью получения соответствующей государ-
ственной услуги. 

Такой порядок представляется необоснованно жестким 
по отношению к НКО (общественным объединениям). Сто-
ит отметить, что Федеральный закон «О некоммерческих 
организациях» указывает в п. 1.1 ст. 23.1, что в случае если 
представленные для государственной регистрации докумен-
ты оформлены в ненадлежащем порядке, возможно принятие 
решения о приостановлении государственной регистрации до 
устранения заявителем оснований, вызвавших приостановле-
ние государственной регистрации, но не более чем на три ме-
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сяца, однако данное решение принимается уполномоченным 
органом по собственному усмотрению, тогда как критерии для 
принятия данного решения в законе не отражены. В то же 
время, Федеральный закон «Об общественных объединениях» 
не содержит аналогичной нормы, что на практике может оз-
начать, что институт приостановления государственной реги-
страции к общественным объединениям не применяется. 

Указанная проблема равным образом касается как ННПО, 
так и иных некоммерческих организаций и общественных 
объединений, и в определенной мере затрудняет деятельность 
НКО-сектора.

В рамках осуществления своих основных функций него-
сударственные некоммерческие правозащитные объединения 
осуществляют в различных формах гражданский (обществен-
ный) контроль. Стоит отметить, что до 2014 года, норматив-
ное определение общественного контроля отсутствовало564. В 
2014 году был принят Федеральный закон «Об основах об-
щественного контроля в Российской Федерации», устанав-
ливающий нормативные основы организации и проведения 
общественного контроля. Названный Закон раскрывает право 
граждан на участие в осуществлении общественного контро-
ля, закрепляет, что общественные объединения и иные не-
государственные некоммерческие организации могут являться 
организаторами таких форм общественного контроля, как об-
щественный мониторинг, общественное обсуждение, а также 
принимать участие в осуществлении общественного контроля 
в других формах, предусмотренных названным Федеральным 
законом. Положительной оценки заслуживают и положения 
ст. 5 и 6 Федерального закона, устанавливающие цели, задачи 

564  Некоторые положения об общественном контроле были установлены ранее, 
например, Федеральным законом от 4 апреля 2005 г. № 32-ФЗ «Об Обществен-
ной палате Российской Федерации» (Собрание законодательства РФ. 2005. № 
15. Ст. 1277);  Федеральным законом от 10 июня 2008 г. № 76-ФЗ «Об обще-
ственном контроле за обеспечением прав человека в местах принудительного 
содержания и о содействии лицам, находящимся в местах принудительного 
содержания» (Собрание законодательства РФ. 2008. № 24. Ст. 2789) и др.
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и принципы осуществления общественного контроля. Одна-
ко, несмотря на легитимацию уже существующих в данной 
сфере форм деятельности граждан и их объединений, в том 
числе правозащитных, в то же время Закон подвергается и 
некоторой критике565. Так, данный Закон устанавливает в ст. 
9 закрытый перечень специальных субъектов общественного 
контроля, не называя среди таковых граждан и общественные 
объединения (некоммерческие организации), что представля-
ется не совсем корректным566, поскольку граждане и объеди-
нения некоммерческого сектора, выступающие в собственном 
качестве, не в числе указанных в ст. 9 субъектов и потому не 
подпадают в полном объеме под действие норм закона о пра-
вах и обязанностях субъектов общественного контроля. В то же 
время, нельзя умалять возможность граждан и правозащитных 
объединений участвовать в деятельности общественных палат 
(советов) и иных субъектов общественного контроля, как не-
посредственно в качестве членов, так и во взаимодействии с 

565  Гриб В.В. Актуальные проблемы формирования правовых основ обще-
ственного контроля // Конституционное и муниципальное право. 2014. № 12. 
С. 32-38; Дмитриев Ю.А. Осуществление общественного контроля в России 
без участия гражданского общества // Современное право. 2014. № 8. С. 
43-45; Экспертное заключение МБПЧ о последствиях принятия и примене-
ния норм Федерального закона от 21.07.2014 № 212-ФЗ «Об основах обще-
ственного контроля в Российской Федерации» // URL: http://pravorf.org/index.
php/news/1282-ekspertnoe-zaklyuchenie-mbpch-o-posledstviyax-prinyatiya-
i-primeneniya-norm-federalnogo-zakona-ot-21072014-212-fz-lob-osnovax-
obshhestvennogo-kontrolya-v-rossijskoj-federacziir; и др.
566  В то же время, как справедливо отмечает Г.Н. Чеботарев, ничто ведь не от-
меняет конституционных прав граждан на участие в управлении делами госу-
дарства и на обращение (содержание которого раскрывается в Федеральном 
законе от 02.05.2006 № 59-ФЗ «О порядке рассмотрения обращений граждан 
Российской Федерации» // Собрание законодательства РФ. 2006. № 19. Ст. 
2060, а также в Постановлении Конституционного Суда РФ от 18.07.2012 № 
19-П Президент «По делу о проверке конституционности ч. 1 ст. 1, ч. 1 ст. 2 и 
ст. 3 Федерального закона «О порядке рассмотрения обращений граждан Рос-
сийской Федерации» в связи с запросом Законодательного Собрания Ростов-
ской области» // Собрание законодательства РФ. 2012. № 31. Ст. 4470). См. 
подробнее: Чеботарев Г.Н. Общественный контроль за деятельностью органов 
публичной власти: от теории к практике // Конституционное и муниципальное 
право. 2015. № 8. С. 62-65.
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ними. Закон также устанавливает возможность формировать 
«иные структуры общественного контроля», в которых может 
быть широко представлен как некоммерческий сектор, так и 
самостоятельно активные граждане. 

Среди проблемных аспектов реализации Федерального за-
кона об общественном контроле называются следующие. Во-
первых, проблема, связанная с тем, что Закон непосредственно 
не регламентирует процедуры осуществления общественного 
контроля, а установление детализирующих норм отдается на 
откуп утверждаемым органами публичной власти администра-
тивным регламентам. Таким образом, эффективность обще-
ственного контроля будет напрямую зависеть не только от ка-
чества проведения такого контроля и его результатов, но и во 
многом от административного регламентирования процесса 
рассмотрения органами публичной власти таких результатов 
и их учета567. Важно, чтобы названные административные ре-
гламенты не сводили на нет сущность общественного кон-
троля и значимость его результатов как для общества, так и 
для государства. Во-вторых, называется проблема отсутствия 
конкретных оснований привлечения к ответственности и мер 
ответственности государственных служащих за неисполнение 
обязанностей рассмотрения и учета результатов обществен-
ного контроля и озвученных в рамках проведения такового 
обоснованных рекомендаций568. В-третьих, Федеральный за-
кон вводит понятие «официальный результат общественного 
контроля», не раскрывая его содержания. Фактически таким 
официальным результатом может являться только результат, 
подтверждённый субъектом общественного контроля, а зна-
чит результаты деятельности ННПО в сфере общественного 
контроля, к примеру, по проведению общественных экспертиз 
или общественного мониторинга, могут быть проигнорирова-
ны органами публичной власти в виду факта самостоятельно-

567  Чеботарев Г.Н. Указ. соч. С. 63.
568  Подробнее см.: Стародумова О.Е. Общественный контроль: правовая под-
держка // Журнал российского права. 2013. № 2; Чеботарев Г.Н. Указ. соч. С. 65.
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сти и неподтвержденности одним из субъектов общественного 
контроля таких результатов.

Вопрос о действенности общественного контроля под-
нимается Р.Ю. Шульгой 569, отмечающим, что эффективный 
гражданский (общественный) контроль может проводиться 
только независимыми общественными структурами, прежде 
всего правозащитными объединениями. Действительно, сто-
ит отметить, что многие общественные (консультативные) 
советы и общественные палаты (советы) зачастую не могут 
быть признаны полностью самостоятельными от государ-
ственной власти, поскольку состав и порядок работы опре-
деляется органами публичной власти, что может привести к 
неэффективности таких совещательных органов, поскольку их 
членов назначают, как правило, представители власти по сво-
ему усмотрению, а порой вообще нивелируют роль и назначе-
ние таких органов как площадок для учета мнения общества, 
обсуждения и корректирования проводимой политики. В то 
же время, сложно согласиться с позицией Р.Ю. Шульги570 в 
вопросе о призвании объединений зависимым в силу получе-
ния ими средств государственного финансирования, посколь-
ку согласно российскому законодательству и международно-
правовым нормам, ННПО свободны в вопросе формирования 
своей имущественной базы и могут равным образом использо-
вать как негосударственные источники финансирования, так 
и меры государственной поддержки для осуществления своей 
деятельности. 

В то же время, помимо принятия указанного закона, мож-
но отметить положительную тенденцию повышения информа-
ционной открытости органов государства и появление новых 
возможностей общественного контроля и реализации права 

569 Шульга Р.Ю. Возможности использования неправительственными правоза-
щитными организациями правовых механизмов общественного контроля над 
органами власти за соблюдением прав человека // Аналитический доклад о де-
ятельности правозащитной сети / Иванов А.В., Кочешев С.П., Краковский К.П., 
Попов Е.В., и др.; Редкол.: Гриб В.В. М.: Юрист, 2013. С. 259-279.
570  Там же. С. 267.
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граждан (и их объединений) на управление делами государства. 
Важным шагом в развитии общественного контроля является 
созданный на основании Постановления Правительства РФ 
№ 851571, принятого во исполнение Указа Президента РФ «Об 
основных направлениях совершенствования государственно-
го управления»572 Федеральный портал проектов норматив-
ных правовых актов. Данный портал, в частности, позволяет 
получать информацию  о подготовке федеральными органа-
ми исполнительной власти проектов нормативных правовых, 
предлагаемых инициативах внесения изменений в норматив-
но-правовые акты или принятия новых нормативно-правовых 
актов, направлять собственные предложения и поправки к 
инициативе проекта нормативно-правового акта. На портале 
посредством направления предложений к разрабатываемому 
проекту авторизованные пользователи могут принимать уча-
стие в общественном обсуждении проекта нормативно-право-
вого акта. Аналогичная возможность доступна также на ин-
тернет-сайте Совета при Президенте Российской Федерации 
по правам человека и развитию гражданского общества573в от-
ношении некоторых проектов законов, разрабатываемых Со-
ветом, Общественной палаты574, а также в разное время подоб-
ные сервисы действовали на сайтах министерств и ведомств, 
либо специально созданных сайтов. Заметную роль в осущест-
влении общественного контроля играют и так называемые 
«нулевые слушания» 575, проходящие в Общественной палате, 
571  Постановление Правительства РФ от 25.08.2012 № 851 «О порядке раскры-
тия федеральными органами исполнительной власти информации о подго-
товке проектов нормативных правовых актов и результатах их общественного 
обсуждения» (вместе с «Правилами раскрытия федеральными органами ис-
полнительной власти информации о подготовке проектов нормативных право-
вых актов и результатах их общественного обсуждения») // Собрание законо-
дательства РФ. 2012. № 36. Ст. 4902.
572  Указ Президента Российской Федерации 7 мая 2012 г. № 601 «Об основных 
направлениях совершенствования системы государственного управления» // 
Собрание законодательства РФ. 2012. № 19. Ст. 2338
573 URL: http://president-sovet.ru/presscenter/news/read/2686/
574  URL: https://www.oprf.ru/1449/2133/1537/2192/newsitem/30112
575  См. подробнее сайт Общественной палаты: https://www.oprf.
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в которых могут принимать участие представители граждан-
ского общества576. Эффективным механизмом общественного 
контроля может также выступать институт Российской обще-
ственной инициативы, предоставляющий возможность вы-
двигать различные, в том числе правовые инициативы, а так-
же использующийся как площадка для выборов части членов 
Общественной палаты Российской Федерации.

Внимания заслуживает проблема признания ННПО орга-
низациями, выполняющими функции иностранного агента. 
Принятие федерального закона577, вводящего в законодатель-
ство категорию некоммерческой организации, выполняющей 
функции иностранного агента, было воспринято неоднознач-
но578 и вызвало оживленные дискуссии как в научной, так и 
в общественной среде. Стоит отметить, что данные новеллы 
были достаточно негативно восприняты как в среде неком-
мерческого сектора, так и международным сообществом579. 
Так, Федеральный закон вводит понятие некоммерческой ор-

ru/1449/2133/1537/2142/
576  Ст.5, ст.52 и др. Регламента Общественной палаты Российской Федерации, 
URL: https://www.oprf.ru/about/1391/492/; Положение о  порядке проведения 
общественной экспертизы. Утверждено решением совета ОП РФ 15 мая 2008 
года, протокол № 4-С. URL: https://www.oprf.ru/about/1391/law/
577  Федеральный закон от 20.07.2012 № 121-ФЗ «О внесении изменений в от-
дельные законодательные акты Российской Федерации в части регулирования 
деятельности некоммерческих организаций, выполняющих функции иностран-
ного агента» // Собрание законодательства РФ. 2012. № 30. Ст. 4172.
578  См. например: Доклад о состоянии гражданского общества в Российской 
Федерации за 2014 год. М.: Общественная палата Российской Федерации, 
2014.; «Разрушительное законотворчество. Наступление на гражданское об-
щество в России после мая 2012 года». Доклад Human Rights Watch, 2013. URL: 
http://www.hrw.org/ru/report/2013/04/24/256440; и др. 
579  Так, ряд правозащитных организаций  подписали и направили Президенту 
письмо с просьбой отменить внесение поправок в Федеральные законы «Об 
общественных объединениях» и «О некоммерческих организациях»  в части 
введения термина организации, выполняющей функции иностранного аген-
та, а также вводящих для таких организаций особый порядок отчетности и др.; 
критически к нововведениям отнеслись в Совете при Президенте по развитию 
гражданского общества и правам человека; с критикой поправок выступили 
Комиссар Совета Европы по правам человека, специальные докладчики ООН, 
дала свое заключение Венецианская комиссия.
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ганизацией, выполняющей функции иностранного агента580, 
под которой понимается российская некоммерческая органи-
зация, которая получает денежные средства и иное имуще-
ство от иностранных государств, их государственных органов, 
международных и иностранных организаций, иностранных 
граждан, лиц без гражданства либо уполномоченных ими лиц 
и (или) от российских юридических лиц, получающих денеж-
ные средства и иное имущество от указанных источников, и 
которая участвует, в том числе в интересах иностранных ис-
точников, в политической деятельности, осуществляемой на 
территории Российской Федерации. Новая редакция Феде-
рального закона «О некоммерческих организациях» указывает 
на два признака, по которым объединение может быть отне-
сено к организации, осуществляющей функции иностранного 
агента: во-первых, «получение некоммерческой организацией 
средств от иностранного источника» и, во-вторых, «участие в 
политической деятельности»581. Новеллы законодательства об 
НКО также устанавливают обязанность некоммерческих ор-
ганизаций, получивших средства из иностранного источника 
и планирующих заниматься политической деятельностью на-
править соответствующее заявление в регистрирующий орган 
для включения в реестр некоммерческих организаций, выпол-
няющих функции иностранного агента, а также устанавлива-
ют дополнительные требования к финансовой и бухгалтер-
ской отчетности, обязанность ежегодного проведения аудита 
и дополнительные основания для проведения плановых и 
внеплановых проверок со стороны контрольно-надзорных 
органов. Также, положения Закона предусматривают обязан-
ность некоммерческой организации, выполняющей функ-
ции иностранного агента указывать на данный факт во всех 

580  П.6 ст. 2 Федерального закона «О некоммерческих организациях»
581  То есть, согласно нормам указанного Закона, «участие (в том числе путем 
финансирования) в организации и проведении политических акций в целях 
воздействия на принятие государственными органами решений, направлен-
ных на изменение проводимой ими государственной политики, а также в фор-
мировании общественного мнения в указанных целях».
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издаваемых и распространяемых, в том числе посредством 
средств массовой информации и сети интернет, материалах. 
Изначальная редакция, помимо прочего, не предусматрива-
ла порядок исключения из реестра организаций признанных 
иностранными агентами, предоставляла Минюсту право сво-
им решением приостанавливать деятельность такой органи-
зации до полугода582. Закон вызвал критику ввиду правовой 
неопределенности вводимых понятий, отсутствия каких-либо 
критериев применения указанных в нем норм, как следствие, 
широкой дискрецией правоприменителя и др. 583

Представляется, что предоставление широкого усмотрения 
в вопросе отнесения деятельности к политической, на фоне 
отсутствия законодательно установленных принципов оцен-
ки, признаков и критериев отнесения деятельности к таковой, 
является необоснованным. Практика применения норм Фе-
дерального закона «О некоммерческих организациях» Мини-
стерством юстиции, органами Прокуратуры и судами такова, 
что проведение НКО, получающей финансирование из ино-
странных источников, мероприятий любого рода, а также рас-
пространение информации о своей деятельности и различных 
материалов, признается участием в политической деятельно-
сти и влечет обязанность НКО зарегистрироваться в качестве 
организации, выполняющей функции иностранного агента 
(что, как уже указывалось выше, устанавливает дополнитель-
ные обременения для НКО).

Так, в Постановлении Верховного Суда от 3 июля 2015 
года N 41-АД15-1, которое было вынесено по делу об обжа-
ловании судебных постановлений, вынесенных по делу об 
582 Федеральным законом от 08.03.2015 N 43-ФЗ данная норма была отменена, 
возможность исключения из реестра была предусмотрена, однако законода-
тель предоставил уполномоченному органу право принудительного включения 
НКО в реестр.
583  Подробнее см.: Михайлов В.К. Критический взгляд на позицию Конституци-
онного Суда по условиям признания некоммерческой организации иностран-
ным агентом. // Право и современные государства. 2015. № 1. С.17-28; Лысен-
ко В.В. Финансирование НПО: российский, международный и региональный 
опыт // Конституционное и муниципальное право. 2015. № 3. С. 63-71 и др.
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административном правонарушении, предусмотренном ч. 1 
ст. 19.34 КоАП РФ584, указывается: «…организацией осущест-
влялось систематическое проведение публичных мероприятий 
с участием, в том числе представителей государственных ор-
ганов, органов местного самоуправления, направленные на 
привлечение внимания со стороны гражданского общества и 
(или) государственного аппарата к вопросам деятельности го-
сударственных органов и гражданского общества…», а именно: 
проведение проблемной дискуссии с участием представителей 
УФМС, уполномоченного по правам в субъекте, руководите-
ли социальных служб; целевой семинар по правам человека 
и правам ребенка с участием учителей общеобразовательных 
школ; некоторые иные проекты и мероприятия, с участием 
журналистов, представителей общественных объединений и 
иных НКО, деятельность некоммерческой организации, ре-
зультаты проводимых ею мероприятий и предлагаемые ею ре-
шения освещались в печатных изданиях и на сайте организа-
ции, организацией также оформлялись отчеты о проведённых 
мероприятиях и расходовании средств, которые впоследствии 
направлялись лицам, предоставившим финансирование, а по 
результатам рассмотрения отчетов организация получала све-
дения об оценке деятельности от иностранных источников. 
В связи с этим, Суд признал обоснованным привлечение к 
административной ответственности НКО за осуществление 
деятельности некоммерческой организацией, выполняющей 
функции иностранного агента, не включенной в реестр не-
коммерческих организаций, выполняющих функции ино-
странного агента по ч. 1 ст. 19.34 КоАП. 

Указанные положения, как представляется, создают пра-
вовую неопределенность в части применения понятий «поли-
тическая деятельность», раскрываемых через понятия «поли-
тическая акция» и «формирование общественного мнения», а 
накладываемые федеральным законом дополнительные требо-
584  Ст.19.34 Кодекса Российской Федерации об административных правона-
рушениях» от 30.12.2001 N 195-ФЗ «Нарушение порядка деятельности неком-
мерческой организации, выполняющей функции иностранного агента».
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вания к отчетности, проведению аудита и возможностей кон-
тролирующих органов к проведению плановых и внеплановых 
проверок являются чрезмерно обременительными для ННПО. 
Думается, что указанными ограничениями достигаются цели, 
направленные на обеспечение дополнительного государствен-
ного контроля над НКО, в том числе финансового, а их при-
менение оказывает явно сдерживающее воздействие (как от-
мечает В.К. Михайлов, обладает замораживающим эффектом 
для их деятельности), поскольку это связано со значительны-
ми дополнительными обременениями для НКО в виде еже-
годного обязательного аудита, частых плановых проверок и 
дополнительных оснований для проведения внеплановых про-
верок585.

Как показывает анализ правоприменительной практики, 
суды исходят из правовой позиции, выраженной в Постанов-
лении Конституционного Суда РФ от 8 апреля 2014 года N 10-
П586, заключающейся в том, что при отнесении тех или иных 
мероприятий, к организации и проведению которых причаст-
ны некоммерческие организации, к политическим акциям, 
подпадающим под действие указанных законоположений, 
принципиальное значение должны иметь их направленность 
на воздействие (непосредственное или путем формирования 
общественного мнения) на принятие государственными ор-
ганами решений и проводимую ими государственную поли-
тику, а также нацеленность на публичный резонанс и при-
влечение внимания со стороны государственного аппарата и 
(или) гражданского общества. Так, в приведенном выше По-
становлении Верховного Суда, указывается: «…признавая на-
585 Михайлов В.К. Указ. соч.
586 Постановление Конституционного Суда РФ от 08.04.2014 № 10-П «По делу 
о проверке конституционности положений п. 6 ст. 2 и п. 7 ст.32 Федерального 
закона «О некоммерческих организациях», ч.6  ст. 29 Федерального закона «Об 
общественных объединениях» и ч. 1 ст. 19.34 Кодекса Российской Федерации 
об административных правонарушениях в связи с жалобами Уполномоченного 
по правам человека в Российской Федерации, фонда «Костромской центр под-
держки общественных инициатив», граждан Л.Г. Кузьминой, С.М. Смиренского 
и В.П. Юкечева»».
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личие признаков участия организации в политической деятель-
ности, осуществляемой на территории Российской Федерации, 
[нижестоящие] инстанции обоснованно исходили из того, что 
организуемые и проводимые [организацией] мероприятия были 
направлены на формирование общественного мнения, формат 
этих мероприятий и рассматриваемые на них вопросы имели це-
лью привлечение внимания со стороны органов государственной 
власти, общественности, общественный резонанс».

Законодательная формулировка, определяющая полити-
ческую деятельность, изложена достаточно расплывчато, что 
позволяет отнести к ней практически любую общественную 
деятельность, осуществляемую негосударственными неком-
мерческими правозащитными объединениями. Практика 
применения рассматриваемых норм свидетельствует о том, 
что под данное понятие правоприменители по своему усмо-
трению подводят любые мероприятия, в которых принимают 
участие ННПО, имеющие среди источников финансирования 
иностранные источники, или их представители. Упомянутые в 
Федеральном законе «О некоммерческих организациях» при-
знаки политической деятельности, а именно «оказание воз-
действия на принятие государственными органами решений, 
направленных на изменение проводимой ими государствен-
ной политики» и «формирование общественного мнения в 
указанных целях», позволяют признавать политической дея-
тельностью даже выражение критики в отношении деятель-
ности агентов государства и осуществляемой государством 
политики, что, очевидно, не согласуется с фундаментальным 
правом на свободу слова587, гарантированным и признаваемым 
в равной степени за гражданами и некоммерческими органи-
зациями (общественными объединениями). Проявления по-
литической деятельности через политические акции и форми-

587 В частности, с трактовкой Европейским Судом по правам человека содер-
жания указанного права. Так, ЕСПЧ указал, что «свобода политической дискус-
сии составляет сердцевину концепции демократического общества». Подроб-
нее о критике политических деятелей см.: Постановление ЕСПЧ от 23.05.1991 
по делу «Обершлик против Австрии» и др.
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рование общественного мнения согласно правовой позиции 
Конституционного Суда, изложенной в Постановлении от 8 
апреля 2014 года № 10-П, «…могут быть самыми разнообразны-
ми: помимо собраний, митингов, демонстраций, шествий и пике-
тирования политические акции могут выражаться в предвыбор-
ной агитации и агитации по вопросам референдума, в публичных 
обращениях к органам государственной власти, в распростра-
нении, в том числе с использованием современных информаци-
онных технологий, своих оценок принимаемых государственны-
ми органами решений и проводимой ими политики, а также в 
других действиях, исчерпывающее законодательное установление 
перечня которых невозможно» (выделено мной – авт.).  Более 
всего удручает тот факт, что формирование общественного 
мнения и оказание определенного воздействия на государ-
ственные органы, да и в целом перечисленные Конституци-
онным Судом формы деятельности, – функциональные на-
правления деятельности ННПО, как института гражданского 
общества. Представляется, что идея создания и деятельности 
таких объединений заключается, в том числе в воздействии на 
властные структуры, институционализации горизонтальных 
связей внутри гражданского общества и консолидации раз-
розненных индивидов и различных точек зрения посредством 
воздействия и дальнейшего оформления общественного мне-
ния по тому или иному вопросу, а также доведении такого 
мнения до должностных лиц, властных структур и обществен-
ности. Приведенное толкование политической деятельности 
(и практика применения такого толкования), в силу того, что 
сам факт приглашения должностного лица на публичное ме-
роприятие, взаимодействие с должностным лицом в той или 
иной форме и направление ему каких-либо материалов может 
быть расценено как попытка оказания воздействия на при-
нятие решений, направленных на изменение проводимой ими 
государственной политики, может оттолкнуть ННПО от при-
глашения к сотрудничеству органы государственной власти в 
различных форматах, будь то круглые столы и конференции, 
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публичные мероприятия, обращения и инициативы, распро-
странение печатной продукции и материалов информацион-
ного характера и др. среди должностных лиц. В то же время, 
как отмечалось ранее, взаимодействие с государственными 
органами и должностными лицами по различным вопросам 
и в различных формах является одним из функциональных 
направлений деятельности в рамках правозащитной функ-
ции, а реальное воплощение указанных выше норм может, в 
конечном счете, привести к прекращению постоянного про-
дуктивного взаимодействия и нивелированию роли ННПО в 
плоскости отношений государство – гражданское общество, 
и, как следствие, либо снижению (или даже прекращению) 
активной деятельности ННПО, либо выходу их деятельности 
из конституционного русла.

На момент подготовки данного материала в реестр включе-
ны 83 организации588 (всего из 92 были ликвидированы 6, пре-
кратили исполнение функций иностранного агента 3). При-
мечательно, что основанием у всех включенных организаций в 
графе «цели деятельности» значится воздействие на принятие 
государственными органами решений, направленных на изме-
нение проводимой ими государственной политики, а в графе 
«виды деятельности» – проведение публичных мероприятий и 
формирование общественного мнения. Возможно увеличение 
числа организаций, внесенных в реестр в связи с проводи-
мыми Министерством юстиции и Прокуратурой проверками 
некоммерческих организаций и общественных объединений. 

Еще одна проблема, связанная с финансированием объ-
единений третьего сектора, может быть вызвана дальнейшим 
реформированием законодательства о некоммерческих орга-
низациях. Вызывает некоторые опасения проект изменений в 
Федеральный закон «О некоммерческих организациях», рас-
сматриваемый в настоящий момент в Правительстве. Так, 

588 По состоянию на 11.09.2015. URL: http://unro.minjust.ru/NKOForeignAgent.
aspx
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согласно проекту589 предлагается дополнить ст. 26 Федераль-
ного закона «О некоммерческих организациях» п. 31, соглас-
но которому, в случае перечисления (передачи) денежных 
средств или иного имущества некоммерческим организациям 
российские юридические лица, получившие в течение года, 
предшествовавшего такому перечислению (передаче), денеж-
ные средства или иное имущество от иностранных источни-
ков, информируют указанные организации об этом. Данное 
предложение вызывает некоторые вопросы, а именно: будет 
ли означать получение финансирования от российского юри-
дического лица, которое в свою очередь получило денежные 
средства или иное имущество из иностранных источников, 
что российская НКО (общественное объединение) косвенным 
образом получает финансирования из иностранных источни-
ков и, в связи с этим, может быть признана организацией, 
выполняющей функции иностранного агента? повлечет ли акт 
передачи средств (имущества) таким российским юридиче-
ским лицом обязанность НКО, получившей от него средства 
или иное имущество, подачи заявления о включении в реестр 
организаций, выполняющих функции иностранных агентов? и 
наконец, будет ли факт такого перечисления основанием для 
применения мер ответственности к НКО и ее руководителям? 

Можно представить, какой двоякий эффект будет иметь 
принятие указанных изменений в закон. С одной стороны, 
увеличится фактическое количество оснований для привлече-
ния некоммерческих объединений к ответственности за неис-
полнение обязанностей организации, выполняющей функции 
иностранного агента, а с другой, принятие такого положения 
может оттолкнуть потенциальных доноров-российских юри-
дических лиц, поскольку потребует от них хоть и незначи-
тельных, но дополнительных действий при осуществлении 
целевых пожертвований некоммерческим организациям (об-
щественным объединениям), в то время как под действие дан-

589  Проект был опубликован Комитетом гражданских инициатив, см.: http://
komitetgi.ru/news/news/2432/
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ной нормы будет подпадать коммерческие организации (по-
тенциальные доноры для некоммерческого сектора в России 
или уже проявившие себя в таком качестве), так или иначе 
задействованные во внешнеэкономических связях. 

Внимания заслуживает проблема введения в законода-
тельство категории «организаций, деятельность которых при-
знана нежелательной»590. Указанные нововведение предусма-
тривают, что «деятельность иностранной или международной 
неправительственной организации, представляющая угрозу 
основам конституционного строя Российской Федерации, 
обороноспособности страны или безопасности государства, 
может быть признана нежелательной на территории Россий-
ской Федерации»591, предусмотрен ряд запретов и ограниче-
ний для таких организаций (по большому счету установлен-
ные запреты означают фактическое запрещение деятельности 
такой организации), а также вводится административная и 
уголовная ответственность для организаций, их руководителей 
и лиц с ними сотрудничающих. Как и в случае рассмотрен-
ных ранее изменений в законодательство о некоммерческих 
организациях, принятые законоположения содержат термины, 
не отвечающие, как представляется, критерию правовой опре-
деленности, а также устанавливающие широкую дискрецию 
правоприменителей, одновременно не предусматривая каких-
либо гарантий произвольного применения данных норм на 
практике. Основанием признания организации «нежелатель-
ной» является наличие угрозы со стороны деятельности ор-
ганизации основам конституционного строя, национальной 
безопасности и обороноспособности страны. 

Решение о признании деятельности организации «неже-
лательной» принимается Генеральным прокурором (его за-
местителем) по согласованию с Министерством иностранных 
дел, а не в судебном порядке, что не согласуется с нормами 
590  Федеральный закон от 23.05.2015 № 129-ФЗ «О внесении изменений в от-
дельные законодательные акты Российской Федерации» // «Собрание законо-
дательства РФ», 25.05.2015, N 21, ст. 2981
591  Ч.1 ст. 3.1 Федерального закона от 28 декабря 2012 года N 272-ФЗ
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законодательства о некоммерческих организациях, в которых 
ликвидация и запрет деятельности организаций осуществляет-
ся исключительно в судебном порядке, поскольку вынесение 
Генеральным прокурором такого решения означает фактиче-
ский запрет деятельности иностранной или международной 
организации. В то же время, закон не устанавливает требова-
ний к принимаемому решению в части указания оснований 
для принятия такого решения (т.е. может быть вынесено не-
мотивированное решение). Представляется, что применение 
указанных положений законодательства может вызвать право-
вую неопределенность, поскольку не позволяют с точностью 
предсказать, какие действия иностранной или международной 
организации, ее руководителей, сотрудников и лиц, сотруд-
ничающих с ней, повлекут вынесение решения о признании 
деятельности организации нежелательной, применение норм 
административной или уголовной ответственности592. На осно-
вании упомянутых положений закона может быть запрещена 
деятельность иностранных (международных) организаций-до-
норов, являющихся спонсорами и грантодателями россий-
ских некоммерческих организаций, что неминуемо приведет 
к сокращению деятельности ННПО в силу недостаточности 
средств на осуществление своей уставной деятельности593. 

Важным аспектом правого статуса ННПО является кон-
троль и надзор со стороны государственных органов. Полно-
мочиями в данной сфере обладают Минюст, Федеральная 
налоговая служба, Прокуратура и Росфинмониторинг. Со-
гласно законодательству органы могут проводить плановые 
и внеплановые проверки. Широкая дискреция правоприме-
нителей в области возможного проведения проверок НКО 
592  По состоянию на 11.09.2015 г. в Перечень иностранных и международных 
неправительственных организаций, деятельность которых признана нежела-
тельной на территории Российской Федерации, внесена одна организация. 
Подробнее см.: URL: http://minjust.ru/ru/activity/nko/unwanted 
593  Зарубежное финансирование, прежде всего иностранные (международ-
ные) гранты, является важным источником финансирования ННПО, наряду с 
иными источниками, указанными в законодательстве. Подробнее см.: Лысенко 
В.В. указ. соч.
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приводит к череде проверок, носящих чрезмерно обремени-
тельный для правозащитных объединений характер, зачастую 
являясь излишними и явно избыточными, не преследующи-
ми легитимную цель и создающие препятствия в деятельно-
сти негосударственных объединений. Можно даже говорить о 
непропорциональном вмешательстве в деятельность ННПО, 
несоблюдающим баланс интересов государства и гражданско-
го общества. Так, в течение 2012–2014 гг. органы прокурату-
ры, полиции, налоговых служб и  Минюста РФ проверяли ряд 
некоммерческих организаций. Для изучения запрашивались 
уставная и финансовая документация, а также иные сведе-
ния о деятельности НКО. В некоторых случаях прокурорские 
проверки проводились спустя несколько месяцев после про-
верок Минюста, а также имели место повторные  проверки 
одних и тех же организаций. Проведение множества проверок 
со стороны различных контрольно-надзорных органов, в том 
числе параллельных или следующих непосредственно друг за 
другом, наряду с обязанностью представления полных отчетов 
о деятельности ННПО, всех уставных документов и финансо-
вой отчетности, приводили к парализации деятельности мно-
гих правозащитных объединений и, вместе с тем, требовали 
значительных финансовых затрат, являясь для таких объеди-
нений тяжким бременем. В связи с этим, ряд некоммерческих 
организаций обратились с жалобами в Конституционный Суд 
РФ, оспаривая положения Федерального закона «О прокура-
туре в Российской Федерации» в части проведения прокуро-
рами проверок объединений некоммерческого сектора и сро-
ках таких проверок. В своем Постановлении594, вынесенном 

594 Постановление Конституционного Суда РФ от 17.02.2015 № 2-П «По делу о 
проверке конституционности положений п. 1 ст. 6, п. 2 ст. 21 и п. 1 ст. 22 Феде-
рального закона «О прокуратуре Российской Федерации» в связи с жалобами 
межрегиональной ассоциации правозащитных общественных объединений 
«Агора», межрегиональной общественной организации «Правозащитный центр 
«Мемориал», международной общественной организации «Международное 
историко-просветительское, благотворительное и правозащитное общество 
«Мемориал», региональной общественной благотворительной организации 
помощи беженцам и вынужденным переселенцам «Гражданское содействие», 
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по данному делу, Конституционный Суд установил, что злоу-
потребления полномочиями или действия в ущерб законным 
интересам граждан и организаций со стороны прокуратуры 
недопустимы и при осуществлении прокурорских проверок 
НКО должны соблюдаться следующие условия:

1)   проведение проверок должно быть мотивированным, 
а некоммерческие организации должны быть уведомлены о 
проверке, и, впоследствии — о результатах такой проверки, 
что подразумевает указание на наличие или отсутствие фактов 
нарушения закона;

2)   проверяющие не вправе требовать у НКО те докумен-
ты, которыми та не обязана обладать, а также общедоступную 
информацию, или информацию, уже находящуюся в распоря-
жении государственных органов;

3)   проверка не может проводиться повторно по одним и 
тем же мотивам (если речь не идет об устранении ранее вы-
явленных нарушений);

4)   представители других контролирующих органов вправе 
привлекаться к проверке лишь в целях осуществления ими 
вспомогательных (экспертно-аналитических) функций;

5)   решения и действия представителей прокуратуры мо-
гут быть обжалованы в судебном порядке.

Конституционный Суд также указал на то, что оспорен-
ные в данном деле положения Федерального закона «О про-
куратуре в Российской Федерации» не устанавливают четких 
временных рамок и допускают широкую свободу усмотрения 
проверяющих в самостоятельном (немотивированном) опре-
делении сроков исполнения своих требований, тем самым, 
позволяя ставить перед НКО объективно невыполнимые зада-
чи, которые в отсутствие специально установленных законом 
критериев не могут быть проверены по существу в судебном 
порядке. Вместе с тем, невыполнение в установленный про-

автономной некоммерческой организации правовых, информационных и экс-
пертных услуг «Забайкальский правозащитный центр», регионального обще-
ственного фонда «Международный стандарт» в Республике Башкортостан и 
гражданки С.А. Ганнушкиной»».
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курором срок соответствующих задач влечет для НКО адми-
нистративную ответственность, что, согласно решению Кон-
ституционного Суда, не соответствуют Конституции. 

Во исполнение данного Постановления федеральным за-
конодателем рассматривается проект закона о внесении из-
менений в Федеральный закон «О прокуратуре в Российской 
Федерации»595, в нем предполагается уточнить ряд положений 
с учетом позиции Конституционного Суда. 

В заключение отметим, что негосударственные некоммер-
ческие правозащитные объединения играют важную роль в 
становлении и развитии в России гражданского общества и 
правового государства. За четверть века они прошли значи-
тельную эволюцию. Более внимательно к гражданскому обще-
ству, немаловажную роль в котором играют правозащитные 
объединения, стало относиться государство. Стоит, однако, 
заметить, что деятельность ННПО в современной России не 
лишена проблем, требующих своего разрешения.

Во-первых, встает вопрос инспирирования государством 
квазиобщественных институтов. Цель создания и деятельно-
сти таких институтов состоит в учете различных мнений, орга-
низации дискуссионных площадок, налаживания механизмов 
обратной связи в системе координат государство-общество. 
Подобные государственные шаги следует оценить положи-
тельно, поскольку отчасти благодаря создаваемым «сверху» 
квазиобщественным институтам государство пытается выстро-
ить конструктивный диалог с обществом, учесть гражданское 
мнение по острым социальным вопросам. Важно, чтобы такие 
институты не подменяли собой общество и не использовались 
с целью огосударствления или подчинения некоммерческого 
сектора. 

Важна смена парадигмы – как со стороны публичной вла-
сти, так и со стороны правозащитных объединений. Государ-
ство должно быть заинтересовано в активной деятельности 
595 URL: http://asozd2c.duma.gov.ru/main.nsf/(Spravka)?OpenAgent&RN= 865550-
6.  Дата обращения: 10.09.2015 г. На момент написания данной работы законо-
проект находился на стадии рассмотрения Государственной Думой.
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общественных экспертов – негосударственных правозащит-
ных объединений для более качественного достижения своих 
целей и реализации основных функций. ННПО не должны 
восприниматься как чужеродный и даже враждебный госу-
дарству элемент. Одновременно с тем, правозащитники не 
должны действовать исключительно по методу «от противно-
го», выстраивая конфронтационную линию с государством, 
всячески пытаясь «уколоть» публичную власть и упрекнуть за 
проблемы и дефекты в вопросе реализации и защиты прав 
граждан. ННПО следует совместно с государством выстраи-
вать эффективный диалог и стремится к достижению общих 
целей в сфере прав и свобод человека, содействовать государ-
ству всеми возможными способами в реализации его функций 
в области прав человека и исполнении основных обязательств 
по отношению к личности.

Во-вторых, необходимо совершенствование системы учета 
деятельности объединений «третьего сектора» и контрольно-
надзорных механизмов. Представляется, что система контроля 
за расходованием некоммерческими объединениями средств 
может быть признана обоснованной с точки зрения конку-
ренции конституционных ценностей, где на одной чаше ве-
сов права и свободы, а на другой – основы конституционного 
строя и безопасность государства и граждан, их защита от вли-
яния извне. 

Глава 6.Правозащитные некоммерческие  объединения  
как структурный элемент гражданского общества
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Глава 7.
Правовое обеспечение использования 
информационных технологий 
в процессе участия граждан  
в управлении делами общества  
и государства
(Примакова Т.О.)

«Информационно-коммуникационные технологии (ИТ) 
являются одним из наиболее важных факторов,

 влияющих на формирование общества двадцать первого века.
Их революционное воздействие касается образа жизни людей, 

их образования и работы, а также взаимодействия
правительства и гражданского общества».

Окинавская хартия глобального  
информационного общества 2000 года

Важнейшим фактором полноценного существования граж-
данского общества является его прочная связь с государством. 
Поскольку гражданское общество возникает и развивается ис-
ключительно в правовом, часто демократически организован-
ном государстве, основой его правильного функционирования 
всегда будет являться максимально адаптированная под суще-
ствующие реалии нормативно-правовая база. В данной связи, 
от государства, уделяющего особое внимание вопросу под-
держания прочных взаимосвязей с гражданским обществом, 
требуется создание такого объема нормативного регулирова-
ния общественных отношений, который бы полностью соот-
ветствовал уровню развития общества и государства, а также 
являлся качественной правовой основой для их дальнейшего 
взаимодействия.

Стремительное вхождение в жизнь современного общества 
информационных технологий, их повсеместное использова-
ние в различных отраслях человеческой деятельности, в том 
числе для взаимодействия граждан и государства, безуслов-
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но, ознаменовали начало нового этапа развития гражданско-
го общества. Нынешнее гражданское общество нередко на-
зывают обществом информационным, а информацию главным 
источником его полноценного развития. Именно информа-
ция, с точки зрения информационного права, является тем 
важнейшим инструментом, с помощью которого обеспечива-
ется связь государства и гражданского общества, становится 
возможным их постоянное и непрерывное взаимодействие. 
Между тем, в конституционно-правовом смысле такой под-
ход к пониманию гражданского общества не в полной мере 
отражает содержание данного института, что вероятно обу-
словлено спецификой предмета конституционного права как 
отрасли. Представляется, что информационное общество в 
конституционно-правовом смысле и применительно к кате-
гории гражданского общества, следует рассматривать как его 
качественную характеристику, обозначающую возрастающую 
автоматизацию способов взаимодействия гражданского обще-
ства и государства, а также готовность принятия гражданами 
данного государства общественно-значимых решений путем 
использования информационных технологий. 

Таким образом, перед государством, ориентированном на 
поддержку развития информационного гражданского обще-
ства, заинтересованном в сохранении прочных взаимосвязей 
с ним, стоит важнейшая задача создания такой нормативно-
правовой основы, которая, с одной стороны, обеспечивала бы 
возможность использования гражданами информационных 
технологий для участия в принятии общественно-значимых 
решений, а с другой – гарантировала бы реальный учёт мне-
ния граждан в данном виде. 

§ 1. Информационные технологии  
как средства обеспечения участия граждан  
в управлении делами общества и государства

На данный момент в науке и практике конституционно-
го права не сформировалось единого мнения о том, какие из 

Глава 7. Правовое обеспечение использования информационных технологий  
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институтов взаимодействия граждан, общества и государства, 
функционирующих с помощью информационных технологий, 
следует относить к формам участия граждан в управлении де-
лами государства. Отсутствует и какой-либо официальный и 
четкий перечень данных механизмов. 

Представляется, что на сегодняшний день в России четко 
обозначилось несколько форм участия граждан в управлении 
делами общества и государства, реализация которых связана с 
применением информационных технологий. Ряд из них мож-
но отнести к новейшим институтам участия граждан в управ-
лении делами общества и государства, поскольку их функ-
ционирование стало возможным исключительно благодаря 
использованию информационных технологий, а ряд к инсти-
тутам участия, хорошо известным конституционному праву до 
начала внедрения в их работу информационных технологий, 
но получившим дополнительное развитие впоследствии их 
применения. Такими формами являются: общественное об-
суждение проектов федеральных конституционных законов и 
федеральных законов, российская общественная инициатива, 
рейтинговое интернет-голосование за кандидатов в члены Об-
щественной палаты РФ, электронное голосование, электрон-
ные обращения в органы государственной власти и другие. 

Каждая из этих форм, так или иначе, уже получила соот-
ветствующее нормативно-правовое закрепление, обрела свое-
го рода государственное признание, по причине чего и была 
отнесена к числу новейших институтов участия граждан в 
управлении делами общества и государства. Между тем, прак-
тика функционирования данных механизмов показала, что у 
имеющегося правового обеспечения есть серьезные недостат-
ки. Во-первых, в большинстве случаев видны существенные 
пробелы в регулировании важнейших этапов и стадий работы 
рассматриваемых институтов, что априори не позволяет дости-
гать истинных целей взаимодействия общества и государства. 
Во-вторых, в отдельных случаях наблюдается полное отсут-
ствие нормативного регулирования вопроса применения ин-

§ 1. Информационные технологии как средства обеспечения  
участия граждан  в управлении делами общества и государства
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формационных технологий, в тех случаях, когда такое регули-
рование направлено исключительно на легализацию процесса 
автоматизации участия граждан в управлении делами обще-
ства и государства, в то время как главная цель – реальный и 
эффективный учет общественного мнения законодательством 
не обеспечивается вовсе. 

Таким образом, на сегодняшний день проблема правово-
го обеспечения использования информационных технологий 
в процессе участия граждан в управлении делами государства 
остается актуальной и требует своего решения. Представля-
ется, что поиск такого решения станет возможным благодаря 
анализу проблем функционирования и дальнейшего норма-
тивного регулирования каждой из обозначенных ранее форм. 
В рамках данной работы особое внимание будет уделено рас-
смотрению двух, наиболее перспективных на сегодняшний 
день новейших механизмов взаимодействия граждан и госу-
дарства институтов: российская общественная инициатива; 
общественное обсуждение проектов федеральных конститу-
ционных законов и федеральных законов. 

Следует отметить, что предпосылкой для формирования 
правовой базы, регулирующей порядок использования инфор-
мационных технологий, помимо стремительного внедрения 
самих этих информационных технологий, стало издание пи-
лотных рекомендаций и стратегий в данной области на между-
народном уровне. Эти документы принимались во внимание 
для формирования долгосрочных и краткосрочных программ 
развития отрасли внутри страны, они продолжают активно ис-
пользоваться и в настоящее время. 

Основным, в контексте рассматриваемой темы, и наи-
более емким с точки зрения использования в процессе раз-
вития существующей нормативно-правовой базы являются 
Рекомендации Комитета Министров Совета Европы СМ/
ЯЕС(2009)1 по электронной демократии. Данный документ 
является центральным для рассмотрения вопроса о формах 
участия граждан в управлении делами общества и государства, 
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в работе которых применяются информационные технологии. 
Обусловлено это тем, что данные Рекомендации содержат ряд 
ключевых, универсальных принципов использования инфор-
мационных технологий, необходимых для развития демокра-
тических процессов, каковым, в том числе, является участие 
граждан в управлении делами общества и государства. Из 80 
названных в Рекомендации принципов электронной демокра-
тии, обозначим 10 ключевых, имеющих непосредственное от-
ношение для развития новейших механизмов участия. 

1) Электронная демократия является одной из нескольких 
стратегий поддержки демократии, демократических ин-
ститутов и демократических процессов, а также распро-
странения демократических ценностей. Она дополняет 
традиционные процессы демократии и находится во 
взаимосвязи с ними. Каждый процесс обладает своими 
достоинствами, и ни один из них не является примени-
мым повсеместно.

2) Электронная демократия должна соблюдать и реали-
зовывать фундаментальные свободы, права человека и 
права меньшинств, включая свободу информации и до-
ступ к ней.

3) Электронная демократия является возможностью об-
легчения обеспечения информации и дискуссии, повы-
шая активность граждан для расширения политических 
дебатов и обеспечения повышения уровня качества и 
законности политических решений.

4) Электронная демократия, как и демократия, касается 
многих и разных заинтересованных сторон и требует их 
участия. Государства - участники, органы государствен-
ной власти и их представители являются лишь несколь-
кими сторонами, обладающими своей долей в элек-
тронной демократии. Граждане, гражданское общество 
и его институты, СМИ и деловое сообщество одинаково 
необходимы для разработки и внедрения электронной 
демократии.

§ 1. Информационные технологии как средства обеспечения  
участия граждан  в управлении делами общества и государства
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5) Электронная демократия может быть внедрена с пе-
ременными степенями сложности, в различных типах 
демократии и на разных стадиях развития демократии. 
Она не связана ни с каким конкретным типом демокра-
тии и не ведет к нему.

6) Государственные власти могут выиграть благодаря дис-
куссиям и инициативам, касающимся деятельности в 
области электронной демократии, которую осуществля-
ет гражданское общество, а также благодаря сотрудни-
честву в этой сфере с гражданским обществом.

7) Электронная демократия помогает увеличить уровень 
участия индивидов и групп, позволяет тем, чьи голо-
са слышатся реже или тише, выражать свои взгляды, а 
также способствует равноправному участию. Она может 
привести к появлению более коллективных форм при-
нятия решений и демократии.

8) Электронная демократия – это поддержка и усиление 
демократического участия; она охватывает секторы 
электронной демократии, где гражданское общество и 
предприятия вовлечены в составление формальных и 
неформальных программ, а также в формирование и 
принятие решений.

9) Электронная демократия сама по себе не охватывает 
конституционные и другие обязанности и ответствен-
ности лиц, принимающих решения; она может обеспе-
чить их дополнительными преимуществами.

10) Электронная демократия способна объединить ответ-
ственных лиц и граждан в новых формах вовлечения и 
разработки политики. С одной стороны, это может при-
вести к лучшему пониманию ответственными лицами 
общественного мнения и потребностей народа, с дру-
гой – к лучшему пониманию общественностью задач 
и сложностей, с которыми сталкиваются ответственные 
лица. Это обеспечит гражданам более эффективное 
определение демократической системы и более высоко-
го уровня уважения и доверия к демократии.

Глава 7. Правовое обеспечение использования информационных технологий  
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Закрепляя важнейшие принципы развития электронной 
демократии, Рекомендация также содержит информацию о 
том, какие компоненты включает в себя «электронная демо-
кратия», из каких институтов она состоит. Так, принцип 35 
гласит, что понятие «электронная демократия» включает элек-
тронный парламент, электронное законодательство, электрон-
ное правосудие, электронное посредничество, электронную 
инициативу, электронные выборы, электронный референдум, 
электронное голосование, электронные консультации, элек-
тронные ходатайства, электронную агитацию, электронный 
подсчет голосов и электронные опросы; электронная демо-
кратия использует преимущества электронного участия, элек-
тронной дискуссии и электронных форумов.

Таким образом, электронные инициативы и электронные 
консультации также относятся к институтам, напрямую влия-
ющим на развитие электронной демократии, а следовательно 
и демократии в целом. В данной связи рассмотрение таких 
форм участия граждан в управлении делами общества и госу-
дарства, как российская общественная инициатива и обще-
ственное обсуждение проектов федеральных конституцион-
ных законов и федеральных законов имеет особое значение 
с точки зрения их дальнейшего развития как институтов вза-
имодействия граждан, общества и государства, а также повы-
шения уровня нормативного регулирования.

§ 2. Российская общественная инициатива

Следует подчеркнуть, что электронные инициативы ста-
новятся одним из стратегических направлений использования 
активности и общественного потенциала граждан в России. 
Они позволяют гражданам разрабатывать и выдвигать поли-
тические предложения при помощи средств ИКТ и тем са-
мым участвовать в составлении политической повестки дня596, 

596 Рекомендации Комитета министров Совета Европы CM/Rec(2009)1  госу-
дарствам участникам  Совета Европы по электронной демократии.

§ 2. Российская общественная инициатива
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а также обсуждать предложения, внесенные на «общий суд» 
иными субъектами данного общественного процесса.

Значимость этих явлений Президент РФ отразил сначала 
в своем Указе от 7 мая 2012 года «Об основных направлениях 
совершенствования системы государственного управления»597, 
которым поручил Правительству РФ выработать основные на-
правления использования общественных инициатив (что ча-
стично и было сделано Правительством РФ). Однако затем 
Президент решил все же осуществить принципиальноерегули-
рование соответствующих отношений своим актом. В резуль-
тате Указом Президента РФ от 4 марта 2013 года № 183 «О 
рассмотрении общественных инициатив, направленных граж-
данами Российской Федерации с использованием интернет-
ресурса «Российская общественная инициатива»»598 был создан 
механизм общественных инициатив граждан. Новшеством дан-
ного механизма стала идея непосредственного участия граж-
дан в управлении делами государства и политической жизни 
страны с помощью использования сети «Интернет». Данным 
Указом были утверждены Правила рассмотрения обществен-
ных инициатив граждан (далее – Правила), которые, по сути, 
и являются единственным источником регулирования рассма-
триваемого механизма. 

П. 1 Правил гласит: «Общественными инициативами 
считаются предложения граждан Российской Федерации по 
вопросам социально-экономического развития страны, со-
вершенствования государственного и муниципального управ-
ления, направленные с использованием интернет-ресурса 
«Российская общественная инициатива» и отвечающие уста-
новленным настоящими Правилами требованиями». 
597 Собрание законодательства РФ. 2012. № 19. Ст. 2338.
598 Указ Президента РФ от 04.03.2013 № 183 «О рассмотрении общественных 
инициатив, направленных гражданами Российской Федерации с использо-
ванием интернет-ресурса «Российская общественная инициатива» (вместе с 
«Правилами рассмотрения общественных инициатив, направленных гражда-
нами Российской Федерации с использованием интернет-ресурса «Россий-
ская общественная инициатива»)» // Собрание законодательства РФ. 2013. № 
10. Ст. 1019.
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Учитывая тот факт, что «Российская общественная иници-
атива» абсолютно новый, ранее неизвестный национальному 
правопорядку институт, а установленное Правилами опреде-
ление общественной инициативы практически сразу породило 
споры относительно правовой природы данного механизма, 
считаем необходимым остановиться на рассмотрении этого 
вопроса. 

Итак, прежде чем оценивать механизм публичного пред-
ставления предложений граждан с помощью сети Интернет 
с точки зрения его функциональности и эффективности, не-
обходимо определить, какое место среди существующих форм 
непосредственного участия граждан в управлении делами го-
сударства занимает общественная инициатива. 

В целях обоснования позиции самостоятельности россий-
ской общественной инициативы как формы участия граждан 
в управлении делами государства, как новейшего института 
непосредственной демократии, необходимо отметить три важ-
ных момента:

1) Общественная инициатива это не институт обращений 
граждан и не петиции, в том виде, в котором они определены 
в Федеральном законе от 2 мая 2006 года № 59 «О порядке 
рассмотрения обращений граждан Российской Федерации»599, 
хотя грани между ними достаточно тонкие.

Во-первых, как говорится в президентском документе, 
«Общественная инициатива – это предложения по вопросам 
социально-экономического развития страны, совершенство-
вания государственного и муниципального управления, на-
правленные с использованием интернет-ресурса». То есть это 
некая идея гражданина или группы граждан, которая должна 
найти поддержку сначала у членов экспертной группы, а затем 
у самого народа, путём голосования на специализированном 
интернет - портале. В то время как обращение, во всех его 
трех формах, будь то жалоба, предложение, заявление, пред-
599 Федеральный закон от 02.05.2006 № 59-ФЗ (ред. от 27.07.2010, с изм. от 
18.07.2012) «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Феде-
рации» // Российская газета. № 95, 05.05.2006.
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полагает подачу конкретного (локального) запроса в конкрет-
ный орган государственной власти. 

Таким образом, общественная инициатива нацелена на 
создание действенных механизмов прямого взаимодействия 
между гражданином и органами власти. То есть предлагает-
ся создание оптимальной системы прямых и обратных свя-
зей между тремя субъектами взаимодействия: органами госу-
дарственной власти, гражданским обществом и отдельными 
гражданами в едином информационном пространстве. При 
этом особая знаменательность такого института состоит в том, 
что к форме непосредственной демократии – народной ини-
циативе – подключаются Интернет-ресурсы600. 

Что касается права на обращение – это не только воз-
можность граждан реализовать свои политические интересы, 
оказать воздействие на власть посредством народной право-
творческой инициативы. Это также возможность потребовать 
от органов публичной власти выдачи соответствующих доку-
ментов, установления и подтверждения каких-либо фактов, 
предоставления определенного правового статуса, соверше-
ния иных юридически значимых действий, связанных с реа-
лизацией и защитой прав и свобод личности601, чего институт 
общественной инициативы в прямой форме не гарантирует.

Во-вторых, субъектом общественной инициативы может 
быть только гражданин Российской Федерации, достигший 
возраста 18 лет. В то время как субъектом права на обраще-
ния являются граждане Российской Федерации, иностранные 
граждане и лица без гражданства, а также организации (юри-
дические лица и индивидуальные предприниматели, в том 
числе некоммерческие организации, а также общественные 
объединения, не зарегистрированные в качестве юридическо-
го лица, включая религиозные группы.)
600 Авакьян С.А. Свобода общественного мнения и конституционно-правовые 
гарантии её осуществления // Конституционное и муниципальное право. 2013. 
№ 1. С. 12-21.
601 Васильева С.В. Право граждан и организаций на обращение: нормативная 
модель и практика реализации // Законодательство и экономика. 2005. № 5. 
С. 18-21.
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В-третьих, механизм общественной инициативы предпо-
лагает достаточно длительный период (свыше года: голосова-
ние плюс экспертизы) прохождения предложения, в то время 
как обращения граждан о предоставлении публичных услуг 
должны рассматриваться, как правило, в срок, не превышаю-
щий одного месяца.

Таким образом, институт общественной инициативы, 
представляет собой форму более широкого и долгосрочного 
взаимодействия граждан и государства в решении общегосу-
дарственных, региональных и местных проблем, и лишенный 
той конкретики и локальности, которая присуща институту 
обращений и петиций.

2) Общественная инициатива – это не народная правотвор-
ческая инициатива. Разграничение проходит по следующим 
линиям. 

1. Общественная инициатива станет возможной для реа-
лизации на всех уровнях власти, а также на местном уровне, 
чего нельзя сказать о народной правотворческой инициативы, 
которая первоначально организуется на местном уровне, что 
гарантирует 131- ФЗ602, возможна в некоторых субъектах РФ, 
имеющих соответствующие законы и абсолютно недопустима 
на федеральном уровне. 

2. Общественная инициатива является идеей, обществен-
ным мнением для её последующей реализации. А правотвор-
ческая инициатива – это изначально механизм представления 
конкретного проекта нормативно-правого акта, с собранным 
необходимым числом подписей, в конкретный правотворче-
ский орган.

Справедливо замечание С.А. Авакьяна о том, что обще-
ственным мнением необходимо считать такое, которое выра-
жено публично, т.е. в присутствии посторонних лиц. Однако 
выразителем общественного мнения может быть не только от-
дельная конкретная личность, но и группа, объединение граж-
602  Федеральный закон от 06.10.2003 N 131-ФЗ (с изменениями и дополнени-
ями) «Об общих принципах организации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации» // Парламентская газета. № 186, 08.10.2003.
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дан. В таком случае, такие группа, объединение являются сред-
ством выражения общественного мнения, и, в то же время, 
средой, где оно выражается. Исходя из этого необходимо ви-
деть и разделять два пути выражения общественного мнения: 
это и индивидуальное право человека, и коллективное право 
граждан. При этом если человек выражает исключительно свое 
мнение, то общественным его делает только публичность из-
ложения. Когда же человек своим обычным заявлением выра-
жает мнение многих, в этом плане его мнение есть олицетво-
рение общественного мнения603. В таком случае, уже не важно, 
где сделано данное заявление – с публичной трибуны или в 
той же сети «Интернет», где в последнее время зачастую про-
исходит обсуждение различных общественных, политических 
и других вопросов. Данный факт лишь ещё раз подтверждает, 
что «Интернет» также может являться своеобразной «публич-
ной» средой выражения общественного мнения. 

Таким образом, «российская общественная инициатива» 
является механизмом консультативного выявления обществен-
ного мнения, который нацелен не на создание конкретного, 
нового закона, а на выявление настроений и определенных 
желаний общества, которые ему действительно необходимы и 
в данный момент требуют повышенного внимания. 

3. Важное различие данных институтов усматривается в 
принципе непосредственности, который присущ народной 
правотворческой инициативе. Он означает, что при участии 
гражданина в осуществлении правотворческой инициативы 
между его волей и правотворческой инициативой нет какого-
либо посреднического звена, которому гражданин перепору-
чил бы возможность волеизъявления по собственному усмо-
трению604. Что касается института общественной инициативы, 
он не содержит такого принципа, так как несмотря на то, что 
приложение текста проекта нормативно-правого акта при на-
603 Авакьян С.А. Указ. соч.
604  Нудненко Л.А. Проблемы правовой регламентации правотворческой иници-
ативы граждан в Российской Федерации // Государственная власть и местное 
самоуправление. 2010. № 2. С. 29 - 32. 
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правлении предложения на интернет - портале и допускается, 
впоследствии данный проект далеко не обречен стать законом 
в первоначально представленном виде. 

Необходимо обратить внимание, что российская модель 
общественной инициативы, судя по настроениям разработчи-
ков и непосредственно самих граждан, отличается чрезмерной 
тягой к принятию именно новых законов – как результата 
рассмотрения инициативы.

В ходе разработки проекта этому вопросу уделялось нема-
ло внимания, так как разночтения концепций касались, в том 
числе, и вопроса придания предложениям граждан статуса за-
конодательных инициатив, что моментально стирало грани и 
смешивало его с институтом правотворческих инициатив. Од-
нако признавая за такими отдельными инициативами статус 
законотворческих инициатив, мы вынуждены будем требовать 
приведения в соответствующий вид всех остальных представ-
ляемых инициатив, что в корне изменит суть института пу-
бличных общественных инициатив и накопит груду нелепых и 
каузальных идей новых законов.

Таким образом, можно согласиться с точкой зрения Г.Н. 
Чеботарева, который отмечает, что «хотя данная новация в 
виде общественных инициатив в сети «Интернет», по суще-
ству, является введением народной законодательной инициа-
тивы в ограниченном виде – только в форме законодательно-
го предложения – в чисто юридическом смысле всей полноты 
понятия народной законодательной инициативы она ещё не 
достигает»605.

3) Общественная инициатива - это не общественное обсуж-
дение проектов. Представленные на голосование обществен-
ные инициативы оцениваются гражданами с точки зрения их 
непосредственной необходимости (голосование «за» или «про-
тив»), поэтому данный механизм не предоставляет гражданам 
возможность корректировки и добавлений в уже размещенные 
605  Чеботарев Г.Н., Гражданская законодательная инициатива как форма осу-
ществления населением государственной власти, // Конституционное и муни-
ципальное право, №3, 2013.
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инициативы. Единственное что рекомендуется – это прове-
рить, не опубликованы ли уже схожие инициативы. Институт 
общественных обсуждений законопроектов, напротив предпо-
лагает работу механизма внесения гражданами предложений 
по изменению и дополнению законопроектов, которые были 
вывешены на отдельном интернет-портале по решению Пре-
зидента РФ. 

Таким образом, представляется, что «российская обще-
ственная инициатива» в данном виде – есть, безусловно, 
самостоятельный, с точки зрения формы институт участия 
граждан в управлении делами государства, который не следует 
смешивать с ранее существовавшими. 

Определив правовую природу института «российская об-
щественная инициатива», следует признать, что несмотря на 
достаточно пристальное внимание к его разработке, до сих 
пор имеется ряд вопросов, связанных как с отдельными эле-
ментами функционирования такой системы публичного уча-
стия граждан в управлении делами государства, так и с ито-
говой реализацией направленных инициатив, среди которых 
пять проблем, представляются главными:

1. Проблема эффективности и достоверности учета обще-
ственного мнения. 

Так, например, инициатива, направленная для реализации 
на федеральном уровне, согласно правилам, считается поддер-
жанной, если за неё проголосовало 100 тысяч граждан. Однако 
что делать с теми предложениями, которые набрали, допустим, 
90 тысяч голосов? По правилам – общественная инициатива, 
не получившая в ходе голосования необходимой поддержки, 
считается не поддержанной и снимается с рассмотрения606. Но 
можем ли мы в таком случае говорить о действенном механиз-
ме учёта общественного мнения? Ведь представители эксперт-
ной группы не вправе рассматривать подобные инициативы, 
да и не станут этого делать, и граждане уже не смогут подать 
606  П. 18, «Правил рассмотрения общественных инициатив, направленных 
гражданами Российской Федерации с использованием интернет-ресурса 
«Российская общественная инициатива».
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повторную или подобную инициативу – это запрещено пра-
вилами. Так, 17 марта 2014 года инициатива «Отмена права 
приоритетного проезда всех автомобилей, кроме автомобилей 
оперативных служб» набрала 100 тыс. подписей и была пере-
дана на рассмотрение в экспертную группу607. Однако за ме-
сяц до этого (в феврале 2014 года) инициатива уже сумела 
набрать 92% от необходимого количества голосов, что, раз-
умеется, вызвало некоторые волнения у автора инициативы 
и граждан её поддержавших. Переживания касались возмож-
ного оставления без внимания выдвинутого ими предложения 
и выраженного мнения, в случае если инициатива не сумеет 
получить оставшиеся 8 процентов голосов. В данной связи, 
для сравнения интересен опыт Великобритании, где инициа-
тива, набравшая более 50 процентов голосов, уже может быть 
отправлена члену парламента для рассмотрения.

Еще одним, показательным примером проблемы досто-
верного учета общественного мнения, является количествен-
ный показатель голосов, необходимых для поддержки ини-
циативы регионального и муниципального уровня. Согласно 
п. 14 Правил, поддержанной считается инициатива, которая 
в течение одного года после ее размещения на интернет-ре-
сурсе получила: 

 y не менее 5 процентов голосов граждан, постоянно про-
живающих на территории соответствующего субъекта 
Российской Федерации (для субъектов Российской Фе-
дерации с численностью населения более 2 млн человек 
– не менее 100 тыс. голосов граждан, постоянно про-
живающих на территории соответствующего субъекта 
Российской Федерации), – в поддержку инициативы 
регионального уровня;

 y не менее 5 процентов голосов граждан, постоянно про-
живающих на территории соответствующего муници-
пального образования, – в поддержку инициативы му-
ниципального уровня.

607  Срок окончания голосования по инициативе истекал 4 апреля 2014 г.
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Как было обозначено ранее, направлять общественные 
инициативы и голосовать за них, согласно Правилам, могут 
граждане Российской Федерации, достигшие возраста 18 лет и 
прошедшие регистрацию в единой системе идентификации и 
аутентификации (т.е. на портале gosuslugi.ru). Таким образом, 
по Указу, 5% голосов следует считать (и на практике так и 
происходит608) от общего количества граждан, постоянно про-
живающих на территории конкретного региона или муници-
пального образования, а не от количества граждан, облада-
ющих правом на участие в голосовании, как например, это 
установлено для института выборов. 

Такой подход можно рассматривать в качестве специфи-
ки функционирования института «российская общественная 
инициатива», аргументируя его тем, что представительство 
именно всех граждан, постоянно проживающих на террито-
рии субъекта или муниципального образования, должно обе-
спечиваться в ходе голосования. Однако представляется, что 
такая проблема является всё-таки пробелом нормативного ре-
гулирования института и требует решения путем установления 
возрастного ценза и при определении количества голосов, не-
обходимых для признания инициативы поддержанной. 

2. Проблема равного доступа граждан к сети Интернет.
Проблема учета общественного мнения, складывается и в 

тех случаях, когда невозможность участия в подобного рода 
проектах обусловлена отсутствием на некоторых территориях 
страны доступа к сети Интернет. На первый взгляд эта про-
блема носит сугубо технический характер и не имеет правовой 
подоплеки, однако это ошибочно. Предоставляя гражданам 
возможность для реализации их конституционных прав, го-
сударству необходимо неуклонно заботиться об обеспечении 
равного доступа всех граждан к создаваемым им инструмен-
там непосредственного взаимодействия. Ведь с одной стороны 
– «российская общественная инициатива» – самостоятельна и 
608  Для инициативы регионального уровня от Чукотского АО, общее население 
которого составляет 50540 человек, требуется набрать не менее 5% голосов, 
что равняется 2527 голосов. 
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не подменяет собой уже действующие формы непосредствен-
ной демократии, с другой – население таких территорий, по 
сути, лишается права на реализацию возможности голосова-
нием повлиять на продвижение значимых для него инициатив.

3. Проблема содержания инициатив граждан
С.А. Авакьян отмечает, что отличие коллективного обра-

щения от правотворческой инициативы заключается в том, что 
правотворческая инициатива сопровождается проектом акта, а 
коллективное обращение говорит о наболевшем и оставляет 
на усмотрение органов власти, как и каким документом они 
решат проблему609. Соглашаясь с данным суждением, не счи-
таем возможным признать правильным вывод Д.В. Карасева о 
том, что общественные инициативы следует отождествлять с 
коллективными обращениями, лишь потому, что обществен-
ные инициативы на интернет-портале РОИ размещаются не 
в форме проекта нормативного правового акта, что на са-
мом деле не исключается, а в форме концепции610, посколь-
ку практика рассмотрения инициатив, набравших на портале 
РОИ 100 тыс голосов в экспертной рабочей группе Открыто-
го Правительства показывает иное. Так, 25 февраля 2015 года 
экспертная рабочая группа федерального уровня рассмотрела 
общественную инициативу «Об уголовной ответственности за 
незаконное обогащение чиновников и иных лиц, обязанных 
представлять сведения о своих доходах и расходах» и сочла 
предложенные в ней изменения в законодательство противо-
речащими Конституции и основополагающим принципам 
правовой системы России611. Одновременно признала, что 
разработка соответствующего нормативного правового акта в 
609 Авакьян С.А. Свобода общественного мнения и конституционно-правовые 
гарантии ее осуществления // Вестник Московского университета. Сер. 11: 
Право. 2012. № 6.
610  Карасев Д.В. Коллективные обращения граждан как форма участия обще-
ственности в деятельности органов публичной власти в России // Основы эко-
номики, управления и права. 2011. № 5 (11).
611 Решение экспертной группы федерального уровня от 25 февраля 2015 года 
по общественной инициативе о «незаконном обогащении» // URL: http://xn--
80abeamcuufxbhgound0h9cl.xn--p1ai/events/5512243/ 
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редакции авторов нецелесообразна, и не может быть продол-
жена в неизменном виде инициативы, а какие-либо полномо-
чия для внесения в неё любых изменения у членов экспертной 
группы отсутствуют. Таким образом, выступая в качестве ме-
ханизма сбора идей и концепций развития общества и госу-
дарства, инициативы на РОИ должны содержать предельно 
четкие формулировки и требования, на реализацию которых 
рассчитывает гражданин, что уже не позволяет рассматривать 
инициативу как рассказ о наболевшем, а требует от ее авто-
ра определенной внимательности и ответственности, сродни 
той, которую ждут от авторов при создании проектов нор-
мативно-правовых актов. Однако корень проблемы лежит в 
том, что легально общественная инициатива, реализуемая че-
рез интернет-портал «Российская общественная инициатива», 
не признается народной правотворческой инициативой, но 
формально, должна представлять собой вполне структуриро-
ванный и юридически выверенный документ, который можно 
будет передать для принятия решения непосредственно в ор-
ганы власти.

Оценивая заключение экспертной группы в комплексе с 
первоначальными нормативными документами, следует отме-
тить, что высказанная позиция представляется не вполне по-
нятной с конституционно-правовой точки зрения. Поэтому, 
на наш взгляд, для решения данного вопроса сегодня требует-
ся оперативное реформирование нормативно-правовой базы 
института общественных инициатив - с точки зрений точного 
законодательного определения его правовой природы, а также 
расширения или конкретизации полномочий членов эксперт-
ной рабочей группы при рассмотрении поддержанных ини-
циатив. Максимально разумным и эффективным способом 
изменения работы института «Российская общественная ини-
циатива» представляется исключение из предусмотренных се-
годня этапов движения инициативы процедуры обязательного 
рассмотрения поддержанных инициатив в экспертной рабо-
чей группе. Такой подход, например, активно используется в 
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Германии, когда инициативы граждан, после набора необхо-
димого количества голосов направляются непосредственного 
в законодательный орган или орган, в компетенцию которо-
го входит решение описанной в инициативе проблемы. Вто-
рой вариант изменения работы данного механизма видится 
в пересмотре и конкретизации всего этапа реализации под-
держанных общественных инициатив граждан, в частности в 
пересмотре и уточнении конкретных полномочий членов экс-
пертной рабочей группы.

4. Проблема реализации инициатив граждан
В сегодняшнем варианте функционирования «российской 

общественной инициативы» наиболее сложным является во 
взаимосвязи с предыдущим вопрос о том, как должна и бу-
дет происходить реализация инициатив граждан. Отмечается 
неопределенность и чрезмерная абстрактность конечных ито-
гов, которыми планируется завершать весь сложный механизм 
движения общественных инициатив. На сентябрь 2015 года 
реализовано одиннадцать инициатив федерального уровня, 
направленных гражданами на интернет-портал Российская 
общественная инициатива612. По итогам рассмотрения упол-
номоченными органами решения принимались в форме феде-
ральных законов и приказов МВД. Однако спустя два года с 
момента существования проекта РОИ имела место ситуация, 
когда инициатива, будучи поддержанной гражданами и по-
лучившая оценку экспертной группы, была проигнорирована 
612  Инициативы, по которым решение принято:
– Сохранять номер мобильного телефона при переходе от одного оператора 
связи к другому.
– Постановка транспортного средства на учет в ГИБДД, снятие с учета, вы-
дача госномеров и другие  регистрационные действия должны производится 
в течение 1 часа.
– Разрешить изготавливать дубликаты государственных регистрационных 
знаков в случаях утери или кражи.
– Вернуть минимально допустимый уровень содержание алкоголя в крови во-
дителя.
– Запретить увеличение звука при рекламе на телевидении 
– Перечислять зарплату в банк, выбранный сотрудником, а не работодателем
– Введение в национальный календарь профилактических прививок вакцина-
ции против пневмококковой инфекции. 
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органами государственной власти и осталась без реализации. 
В таком случае возникает вопрос, влечет ли неисполнение или 
ненадлежащее исполнение взятой на себя государством в лице 
уполномоченных органов обязанности по реализации обще-
ственных инициатив ответственность и кто в таком случае бу-
дет являться её субъектом? 

5. Проблема изменения предназначения института обще-
ственных инициатив

В качестве второстепенной, но довольно актуальной про-
блемы является отмеченная в последнее время тенденция 
направления гражданами инициатив, которые, по сути, по-
вторяют сводки новостей, где были озвучены последние пред-
ложения различных депутатов, сенаторов и другими видных 
государственных деятелей. Таким образом, механизм выработ-
ки и поддержания предложений граждан, отчасти трансфор-
мировался в институт поддержки законопроектов депутатов и, 
по сути, приобрел двойственных характер правовой природы 
(в тех случаях, когда законопроект, например, еще находится 
на рассмотрении в Государственной Думе и эксперты, в ходе 
предварительной экспертизы не вправе отклонить инициативу 
и не допустить до голосования).

Безусловно, обозначенные проблемы не охватывают со-
бой всех спорных моментов работы и правового обеспечения 
механизма российская общественная инициатива, однако 
представляется, что их решение будет способствовать более 
качественной работе механизма в целом и достижению им 
первоначальных задач – обеспечение эффективного участия 
граждан в управлении делами общества и государства. Пути 
решения, представленных проблем, видятся в следующем.

Во-первых, проведенный конституционно-правовой анализ 
нормативной природы института российская общественная 
инициатива показал, что данный институт имеет ряд суще-
ственных, самостоятельных характеристик, заметно отлича-
ющих его от известных ранее, традиционных форм участия 
граждан в управлении делам общества и государства. В пер-
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вую очередь, это факт использования информационных тех-
нологий на всех этапах функционирования института: подача 
инициативы, голосование за инициативу, организация кана-
ла взаимодействия автора инициативы и государства, в лице 
представителей экспертной группы. Также это сформировав-
шаяся в обществе группа граждан, регулярно использующих 
институт, для решения общественно-значимых вопросов, пре-
тендующих на учёт общественного мнения, полученный с по-
мощью механизма, основанного на использовании информа-
ционных технологий. Таким образом, существует объективная 
необходимость признания российской общественной иници-
ативы формой участия граждан в управлении делами государ-
ства, формой непосредственной демократии консультатив-
ного характера на законодательном уровне. Представляется, 
что регулирование института на уровне Указа Президента РФ 
не позволяет как гражданам, так и органам государственной 
власти полноценно понять особенности работы данного ин-
ститута. Утвержденные Указом Правила, по большей части, 
регулируют порядок рассмотрения общественной инициати-
вы в рамках предварительной экспертизы, которая составляет, 
безусловно, важную, но не исключительную часть работы ме-
ханизма. В данной связи необходимо принятие федерального 
закона «Об общественных инициативах граждан», который 
бы детально регулировал целый блок вопросов: статут обще-
ственной инициативы, стадии движения инициативы, права и 
обязанности автора инициативы, четкие критерии предвари-
тельной экспертизы инициатив, порядок организации и дея-
тельности экспертной группы различных уровней, полномо-
чия членов экспертной группы, формы решений экспертной 
группы, порядок реализации общественных инициатив, по-
лучивших поддержку у граждан, ответственность за принятие 
решения по обозначенной гражданами проблеме.

Во-вторых, практика функционирования института рос-
сийская общественная инициатива показала, что два из важ-
нейших этапа его работы – предварительная (до голосования 
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на сайте) и последующая (после поддержания инициативы не-
обходимым количеством голосов) экспертизы – имеют серьез-
ные недостатки, с точки зрения их правового регулирования. 
Поскольку многие из них были выявлены по итогам некото-
рого времени практической работы института, их изначальная 
неурегулированность отчасти оправдана. Так, Правила уста-
навливают, что в ходе предварительной экспертизы устанавли-
ваются соответствие общественной инициативы Конституции 
Российской Федерации, общепризнанным принципам и нор-
мам международного права, в том числе в области прав, сво-
бод и законных интересов граждан, актуальность проблемы, 
содержащейся в общественной инициативе, обоснованность 
предлагаемых вариантов ее решения. Несмотря на общеправо-
вой характер данного пункта Правил, его практическое при-
менение зачастую приводит к субъективной оценке некоторых 
инициатив специалистами, осуществляющими предваритель-
ную экспертизу. Потому в данном случае, речь должна идти о 
выработке в законодательстве конкретных критериев оценки, 
поступающих на экспертизу инициатив. Также, немаловажно 
законодательно обозначить направления возможных инициа-
тив, круг вопросов, по которым подача инициатив возможна 
или невозможна, поскольку, зачастую, поступающие иници-
ативы имеют цель изменение Конституции РФ или междуна-
родных договоров, по итогам чего остаются не допущенными 
до голосования, как противоречащие данным актам в силу 
Правил. Кроме того, не до конца понятно, как оценивать обо-
снованность направленных гражданами инициатив, руковод-
ствуясь исключительно объективными критериями. 

Процедура последующей экспертизы инициатив также по-
рождает множество вопросов и необходимость тщательного 
законодательного регулирования, так как Правила рассмо-
трения инициатив регламентируют лишь последовательность 
общих действий, осуществляемых экспертной группой: экс-
пертная рабочая группа в срок, не превышающий двух меся-
цев, готовит экспертное заключение и решение о разработке 
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соответствующего нормативного правового акта и (или) при-
нятии иных мер по реализации инициативы. Таким образом, 
в рамках специального законодательного регулирования не-
обходимо предусмотреть конкретные полномочия членов экс-
пертной группы, в том числе возможность или невозможность 
корректировки текста инициативы, право на частичное изме-
нение смысла инициативы и при необходимости принятие ре-
шения о направлении инициативы на повторное голосование 
или возбуждение общественного обсуждения подготовленного 
по инициативе проекта нормативно-правового акта, контроль 
за реализацией инициативы органами государственной власти 
и другие.

§ 3. Общественное обсуждение проектов  
федеральных конституционных законов  
и федеральных законов

В настоящее время в Российской Федерации всенародных 
обсуждений законопроектов как самостоятельного, законода-
тельно зафиксированного института участия граждан в управ-
лении делами государства не предусматривается. Правда, со-
гласно ст. 119.6 Регламента Государственной Думы ФС РФ 
нижняя палата российского парламента может принять ре-
шение о всенародном обсуждении законопроекта613. И мож-
но привести, по крайней мере, два примера широкого обще-
ственного (но всенародного ли?) обсуждения законопроектов 
в 2010-2011 гг. Так, 7 августа 2010 года на общественное об-
суждение был вынесен проект Федерального закона «О поли-
ции», который по инициативе Президента РФ был выложен 
для публичного обсуждения в Интернете. Второй пример – 
проект Федерального закона «Об образовании в Российской 
Федерации». Оба законопроекта проходили стадию всенарод-
613 Постановление Государственной Думы ФС РФ «О Регламенте Государствен-
ной Думы Федерального Собрания Российской Федерации» от 22 января 1998 
г. № 2134- 11ГД (в ред. от 18 окт. 2011 г.) //Собрание законодательства РФ. 
1998. № 7. Ст. 801 ; 2011. № 43. Ст. 5983.
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ного, или общественного, обсуждения еще до принятия их к 
рассмотрению Государственной Думой Федерального Собра-
ния РФ. Кроме того, общественное обсуждение инициирова-
лось Президентом РФ по собственному усмотрению, без ка-
кой-либо нормативной основы. 

9 февраля 2011 года Президент РФ подписал Указ № 167 
«Об общественном обсуждении проектов федеральных кон-
ституционных законов и федеральных законов» (далее – Указ 
№167)614. Данный нормативный правовой акт состоит всего из 
двух статей и регламентирует уже фактически сложившиеся 
отношения в сфере публичного обсуждения законопроектов. 
В частности, Указ предписывает в целях совершенствования 
законотворческой деятельности и обеспечения учета обще-
ственного мнения при подготовке проектов федеральных кон-
ституционных законов и федеральных законов выносить про-
екты указанных актов на общественное обсуждение. При этом 
отмечается, что не все законопроекты подлежат общественно-
му обсуждению, а лишь затрагивающие основные направле-
ния государственной политики в области социально-экономи-
ческого развития Российской Федерации. 

В связи с этим возникает закономерный вопрос: какова 
юридическая сила предложений, высказанных в ходе всена-
родных общественных обсуждений?

В процессе соотношения предложений, высказанных в 
ходе всенародных общественных обсуждений с ранее извест-
ными институтами участия граждан в управлении делами го-
сударства, такими как обращение граждан и народная право-
творческая инициатива, следует отметить два важных момента:

1) Как и общественные инициативы, предложения граж-
дан, высказанные в ходе всенародных общественных обсуж-
дений, не являются обращениями граждан, поскольку не 
предполагают направление запросов в органы государствен-
ной власти и получение по ним обязательных ответов в уста-
614 Указ Президента РФ от 9 февраля 2011 г. № 167 «Об общественном обсуж-
дении проектов федеральных конституционных законов и федеральных зако-
нов» // Российская газета. 2011. 11 февр.
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новленные сроки, а представляют собой мнения граждан, в 
отношении будущих законоположений, необходимость учета 
которых отводится на усмотрение органов власти. 

2) Такие предложения граждан нельзя отождествлять с на-
родной правотворческой инициативой, поскольку, как уже 
отмечалось в ходе предыдущего анализа, институт народной 
правотворческой инициативы от многих других форм участия 
граждан в управлении делами государства отличает процеду-
ра подготовки проекта нормативно-правового акта. Однако 
теоретически, не исключая ситуацию оформления отдельных 
предложений граждан в ходе всенародных обсуждений зако-
нопроектов в виде вполне реальных положений закона, на-
пример, формулировки статей, которые могут претендовать на 
включение в текст будущего нормативного акта, данный меха-
низм следует также отнести в самостоятельной форме участия 
граждан в управлении делами государства. 

С точки зрения соотношения предложений, высказанных 
в ходе всенародных общественных обсуждений, с предложе-
ниями граждан, выдвигаемыми в порядке общественной ини-
циативы, следует отметить, что если последние представляют-
ся на голосование и оцениваются гражданами с точки зрения 
их непосредственной необходимости (голосование «за» или 
«против») и не могут быть официально прокомментированы 
гражданами, то институт общественных обсуждений законо-
проектов, напротив предполагает работу механизма внесения 
гражданами предложений по изменению и дополнению зако-
нопроектов, которые были вывешены на отдельном интернет-
портале по решению Президента РФ. 

С доктринальных позиций, по мнению В.Е. Чиркина, про-
ведение всенародного обсуждения законопроекта внедряет в 
сознание населения его сопричастность к подготовке закона, 
убеждение, что устанавливаемый законом порядок отражает 
его волю615. А по мнению В.Е. Гулиева, это важный путь к 

615 Чиркин В.Е. Легализация и легитимация государственной власти // Государ-
ство и право. 1995. № 8. С. 69.
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«снижению влияния правового нигилизма в общественном 
сознании, возможность преодоления отчужденности государ-
ства и общества»616.

Рассматриваемая форма участия граждан в управлении де-
лами общества и государства, как и российская общественная 
инициатива, в настоящий момент имеет лишь подзаконное 
регулирование, которое недостаточно для его полноценного 
функционирования. Так, проблемы, которые возникают в ра-
боте института общественных обсуждений проектов федераль-
ных конституционных законов и федеральных законов, как 
раз во многом обусловлены диспозитивностью многих поло-
жений Указа Президента, регламентирующих его работу. От-
метим некоторые из них.

 Во-первых, согласно Указу № 167 законопроекты не 
«должны быть» вынесены, а лишь «могут быть» вынесены 
на общественное обсуждение (даже «затрагивающие основ-
ные направления государственной политики в области со-
циально-экономического развития Российской Федерации»). 
Во-вторых, единственным лицом, инициирующим проце-
дуру общественного обсуждения, является, согласно Указу  
№ 167, Президент Российской Федерации. Таким образом, 
явно прослеживается субъективный фактор в решении вопро-
са об общественном обсуждении того или иного законопроек-
та. В связи с чем граждане Российской Федерации выступают 
неким пассивным субъектом отношений: предоставили им 
возможность – участвуют в управлении делами государства, 
обсуждают проект закона; не посчитал необходимым глава го-
сударства «учесть общественное мнение» – российские граж-
дане оказываются лишены возможности принять участие в 
процедуре обсуждения законодательного акта. 

Не вполне ясна и сама процедура общественного обсуж-
дения. 

Во-первых, согласно Указу № 167 «федеральный государ-

616 Гулиев В.Е. Постдемократическая государственность: аксиологическая фе-
номенология отчуждения // Право и политика. 2001. № 5. С. 4-13.
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ственный орган, разработавший законопроект», только после 
поручения Президента РФ размещает законопроект для все-
народного обсуждения. Непонятно, каким образом должно 
быть формализовано «поручение» Президента РФ? Должен ли 
быть соответствующий нормативный правовой акт или доста-
точно устного поручения?

Во-вторых, на основании Указа №167 после поручения 
Президента РФ федеральный государственный орган должен 
разместить текст законопроекта, пояснительной записки и 
финансово-экономического обоснования в сети Интернет на 
своем официальном сайте или на специально созданных сай-
тах. Иными словами, предполагается, что граждане Россий-
ской Федерации, получив информацию о том, что законопро-
ект вынесен на общественное обсуждение, должны выяснить, 
на каком именно информационном ресурсе он представлен, и 
что такое «специальные сайты»?

В-третьих, в анализируемом Указе Президента РФ не уре-
гулирована процедура учета мнений, поступивших от граждан 
Российской Федерации в ходе общественного обсуждения. 
Такая ситуация представляется в корне неверной. Поэтому 
развитие общественных отношений объективно диктует необ-
ходимость принятия Федерального закона «Об общественном 
обсуждении проектов федеральных конституционных законов 
и федеральных законов».

Следует отметить, что российскому законодательству из-
вестен институт общественных обсуждений, который согласно 
Федеральному закону от 21 июля 2014 года № 212-ФЗ «Об 
основах общественного контроля в Российской Федерации» 
является формой общественного контроля, который может 
осуществляться одновременно с другими формами обще-
ственного контроля. Под общественным обсуждением в ука-
занном Федеральном законе понимается используемое в целях 
общественного контроля публичное обсуждение общественно 
значимых вопросов, а также проектов решений органов го-
сударственной власти, органов местного самоуправления, го-
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сударственных и муниципальных организаций, иных органов 
и организаций, осуществляющих в соответствии с федераль-
ными законами отдельные публичные полномочия, с обяза-
тельным участием в таком обсуждении уполномоченных лиц 
указанных органов и организаций, представителей граждан и 
общественных объединений, интересы которых затрагиваются 
соответствующим решением. 

Таким образом, предусмотренный в законе институт обще-
ственных обсуждений общественно значимых вопросов и ре-
шений органов государственной власти и местного самоуправ-
ления и рассматриваемый в работе институт общественных 
обсуждений проектов федеральных конституционных законов 
и федеральных законов, отличаются предметом общественно-
го обсуждения, а следовательно не подпадают одновременно 
под регулирование указанного Федерального закона. Вместе с 
тем Федеральный закон предусматривает возможность обще-
ственного обсуждения через средства массовой информации, 
в том числе через информационно-телекоммуникационную 
сеть «Интернет». При этом обязательным является требова-
ние, согласно которому по итогам общественного обсуждения 
подготавливается итоговый документ (протокол), который на-
правляется на рассмотрение в органы государственной власти 
или органы местного самоуправления и обнародуется в соот-
ветствии с Федеральным законом, в том числе размещается в 
информационно-телекоммуникационной сети Интернет. Дан-
ное требование следовало бы распространять и на обществен-
ные обсуждения федеральных конституционных законов и 
федеральных законов в случае принятия Федерального закона. 

Многочисленность обозначенных выше проблем функ-
ционирования и регламентации государственных институтов, 
работа которых основана на использовании информационных 
технологий и предполагающих включение граждан в процесс 
участия в управлении делами общества и государства, позво-
ляют сделать следующие общие выводы.

1) Современное гражданское общество уверенно обрета-
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ет черты информационного общества, способного применять 
информационные технологии для решения различных задач, 
в том числе общественного и государственного значения. Их 
использование открывает новые возможности для граждан-
ского участия в управлении делами общества и государства, их 
взаимодействия и новые формы учета общественного мнения.

2) Для использования информационных технологий в про-
цессе взаимодействия общества и государства, необходимо 
создание полноценной правовой базы, четко регулирующей 
порядок их применения и определяющей правовой статус 
механизмов участия граждан в управлении делами общества 
и государства, основанных на информационных технологи-
ях. Необходимость качественного правового регулирования 
обусловлена тремя главными причинами: реализация прав 
граждан, использующих информационные технологии для 
взаимодействия с обществом и государством, гарантия учёта 
общественного мнения, полученного в данном виде и повы-
шение доверия граждан к новейшим институтам гражданского 
общества.

3) Тенденции развития гражданского общества и осоз-
нание необходимости участия граждан в управлении делами 
общества и государства, особенно в сфере законотворчества, 
дают основания полагать, что общественной обсуждение за-
конопроектов и российская общественная инициатива пред-
ставляют собой потенциальные формы реализации конститу-
ционной возможности участия граждан в управлении делами 
государства. 

4) Общественное обсуждение законопроектов и россий-
ская общественная инициатива как формы участия граждан в 
управлении делами государства не закреплены в Конституции 
РФ. Отсутствует также законодательная регламентация работы 
данных институтов. Единственным источником нормативного 
оформления рассмотренных форм являются подзаконные акты 
– Указы Президента РФ. Последние содержат минимальные 
положения по регламентации созданных институтов, не всег-
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да достаточных для их полноценной работы. На современном 
этапе развития государства и общества обозначилась объек-
тивная необходимость обеспечения нормативного регулиро-
вания указанных форм на уровне федерального законодатель-
ства, путем принятия федерального закона «Об общественном 
обсуждении проектов федеральных конституционных законов 
и федеральных законов» и федерального закона «О россий-
ской общественной инициативе», в котором следует зафикси-
ровать материальные и процессуальные нормы таких важных 
новейших институтов непосредственной демократии. Кроме 
того, стремительное развитие информационных технологий 
всё чаще побуждает государство к формированию всё боль-
шего количества способов прямой и обратной связи общества 
и государства, которое основано на применении сети Интер-
нет. В связи с чем, уже сегодня развиваются такие механизмы 
вовлечения граждан в процесс управления как Рейтинговое 
интернет-голосование за кандидатов в члены Общественной 
палаты РФ и общественные советы при фе деральных органах 
исполнительной власти, работа которых будет строится на ис-
пользовании интернет – технологий. Представляется, что в 
будущем, при должном нормативном регулировании и разви-
тии, они также могу претендовать на признание их в качестве 
форм участия граждан в управлении делами государства.

Глава 7. Правовое обеспечение использования информационных технологий  
в процессе участия граждан в управлении делами общества и государства



335

Глава 8.
Сочетание гражданского  
и парламентского контроля в системе 
влияния на общественно-политические 
процессы и государство 
(Зенин Г.Е.)

§ 1. Теоретические основы и природа  
гражданского и парламентского контроля.  
Соотношение понятий

Фундаментальным правовым основанием для осуществле-
ния гражданского контроля являются положения ст. 3 Кон-
ституции Российской Федерации (далее – Конституция), в 
соответствии с которыми носителем и единственным источни-
ком власти в Российской Федерации является ее многонацио-
нальный народ, который может осуществлять свою власть как 
непосредственно, так и через органы государственной власти 
и органы местного самоуправления. Несомненно, что любая 
власть подразумевает возможность контролировать действия 
подвластных субъектов. Вполне справедливо будет отнести 
гражданский контроль к одной из форм непосредственного 
осуществления народом своей власти.

Субъекты гражданского контроля воздействуют на объект 
контроля либо используя институт общественного мнения, 
либо инициируя проведение соответствующих контрольных 
мероприятий уполномоченными государственными органа-
ми. В условиях демократического государства общественное 
порицание, как проявление гражданского контроля, может 
иметь весьма существенные последствия для объектов такого 
контроля и принять характер политической ответственности. 
Так, результатом общественного порицания может стать от-
ставка соответствующего должностного лица или его непере-
избрание на очередной срок, в случае, если указанное лицо 
занимает выборную должность. Такое положение дел вынуж-
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дает объекты гражданского контроля принимать какие-либо 
меры, чтобы не допустить наступления для себя подобных 
негативных последствий, что и обусловливает действенность 
гражданского контроля. 

Ряд исследователей полагает, что субъектный состав граж-
данского контроля ограничен только отдельными граждана-
ми617. С данной позицией нельзя согласиться, поскольку она не 
учитывает, что народ России сам по себе представляет сложную 
структуру, включающую в себя не только отдельных граждан, 
но и различные группы граждан, объединённые общим инте-
ресом, которые также не имеют властных полномочий, однако, 
участвуют в осуществлении гражданского контроля.

В этой связи более удачной представляется позиция, в со-
ответствии с которой гражданский контроль отождествляется 
с общественным контролем и подразумевает участие в кон-
трольной деятельности, помимо граждан, также обществен-
ных организаций, средств массовой информации и специ-
ально создаваемых органов, работающих на общественных 
началах618.

С учетом изложенного в данной работе понятия «граж-
данский контроль» и «общественный контроль» используются 
как синонимы.

К объектам гражданского контроля относятся органы го-
сударственной власти и местного самоуправления, а также их 
должностные лица. Однако ряд исследователей также отме-
чает, что к объектам гражданского контроля относятся также 
частные организации и частные лица. Например, в соответ-
ствии со ст. 19 Федерального закона от 12 января 1996 года  
№ 10-ФЗ «О профессиональных союзах, их правах и гаранти-

617  См., например: Десятых П.В. Организация и правовое обеспечение обще-
ственного контроля за деятельностью органов внутренних дел: Автореф. дис. 
... канд. юрид. наук. М., 2009. С. 13.
618  См., например: Исакова Ю.И. Концептуализация понятия «гражданский кон-
троль» в социологическом знании // ИСОМ. 2013. № 2.; Гончаров А.А. Сущность 
и понятие гражданского контроля // Управление общественными и экономиче-
скими системами. 2011. № 2.
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ях деятельности» (далее – 10-ФЗ) профсоюзы вправе осущест-
влять контроль за соблюдением работодателями, должностны-
ми лицами законодательства о труде, в том числе по вопросам 
трудового договора (контракта), рабочего времени и времени 
отдыха, оплаты труда, гарантий и компенсаций, льгот и пре-
имуществ, а также по другим социально-трудовым вопросам в 
организациях, в которых работают члены данного профсоюза, 
и имеют право требовать устранения выявленных нарушений. 
Работодатели, должностные лица обязаны в недельный срок 
с момента получения требования об устранении выявленных 
нарушений сообщить профсоюзу о результатах его рассмотре-
ния и принятых мерах. 

Итак, резюмируя вышесказанное, можно отметить, что 
гражданский (общественный) контроль представляет собой 
одну из форм непосредственного осуществления народом сво-
ей власти – методами наблюдения и проверок отдельными 
гражданами, группами граждан, общественными объединени-
ями и специально создаваемыми органами, работающими на 
общественных началах, деятельности государственных и му-
ниципальных органов, их должностных лиц, а также частных 
организаций и предприятий.

В рамках данной работы нас интересует не только граж-
данский контроль, но и контроль, осуществляемый органа-
ми публичной власти, представляющими народ в целом, т.е. 
представительными органами – парламентский контроль.

Будучи коллегиальным органом, где представлены различ-
ные политические силы, избранные населением, лишь парла-
мент, как отмечает А.И. Козлов, «является непосредственным 
выразителем и проводником воли народа»619. В то же время 
исполнительная власть является достаточно закрытой бюро-
кратической структурой, лишь опосредованно подчиняющей-
ся народу. Таким образом, логично, что именно парламент 
должен быть наделено широкими полномочиями по контролю 

619 См: Козлов А.И. Парламентский контроль в Российской Федерации и госу-
дарствах Европы: сравнительно- правовое исследование. М., 2011. С. 28.
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за деятельностью исполнительной власти. В системе разделе-
ния властей парламенту отведена роль законодателя, испол-
нением же принятых им законов занимается исполнительная 
власть. И если парламент не имеет возможности контролиро-
вать исполнение принятых им законов, система становится 
неэффективной.

Помимо собственно парламента к субъектам, осущест-
вляющим парламентский контроль, относят также комитеты 
и комиссии парламента, палат, отдельных депутатов. Кро-
ме того, к субъектам, осуществляющим парламентский кон-
троль, относят специально формируемые органы не входящие 
в структуру парламента, например, Счётную палату и омбуд-
смена (уполномоченного по правам человека)620. Представ-
ляется, что такие органы могут быть отнесены к субъектам 
парламентского контроля, только если формируются исклю-
чительно парламентом, подотчётны ему и действуют по его 
поручениям. Если принять во внимание данные критерии, то 
счётно-контрольные органы и омбудсменов далеко не во всех 
странах можно отнести к субъектам парламентского контроля 
(например, во Французской Республике старшие советники 
Счётной Палаты назначаются Президентом Франции621). 

К объектам, в отношении которых осуществляется парла-
ментский контроль, традиционно относят органы исполни-
тельной власти и иных должностных лиц. Также к объектам 
парламентского контроля целесообразно относить и иных 
субъектов, например, частные компании. Так, в Республике 
Кыргызстан предусмотрена возможность проведения парла-
ментского расследования в отношении частных компаний, 
деятельность которых представляет особое значение для го-
сударства622. 

620 См., например: Чиркин В.Е. Конституционное право зарубежных стран: 
учебник. 6-е изд., М., 2010. С. 281.
621  Ст. 13 Конституция Французской Республики  1958 года, с изменениями, 
внесенными 23 июля 2008 года // сайт Конституционного совета Французской 
Республики.
622 .2 ст. 106 Закона РК от 25.11.2011 г. № 223 «О Регламенте Жогорку Кенеша 
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М.В. Баглай к основным формам парламентского кон-
троля относит обсуждение основных направлений правитель-
ственной политики, бюджета и отчёта о его выполнении; пар-
ламентские запросы; контрольную деятельность постоянных 
комиссий и специальных следственных комиссий, а также 
других специальных органов парламента и особых должност-
ных лиц, назначаемых парламентом или его палатами; заслу-
шивание отчётов правительства; выражение недоверия прави-
тельству или отдельным министрам623. В.Е. Чиркин, помимо 
этих институтов, относит к формам контроля ратификацию 
международных договоров, импичмент, контроль за делеги-
рованным законодательством, а также участие в назначении 
высших должностных лиц624.

Дискуссионным является вопрос о природе контроля, осу-
ществляемого Федеральным Собранием, является ли он од-
ним из видов государственного контроля или имеет характер 
гражданского контроля.

С одной стороны, парламентский контроль осуществля-
ется органом, наделённым определёнными полномочиями и 
входящим в общую систему органов государственной власти. 
Однако, как отмечает Р.Ш. Караев, большинство из субъек-
тов парламентского контроля не наделены самостоятельны-
ми императивными полномочиями, связанными с примене-
нием санкций юридической ответственности по итогам своей 
контрольной деятельности, что объединяет их с институтами 
гражданского общества625.

Кроме того, большинство форм парламентского контро-
ля имеют политический характер. Соответствующие органы 
ограничиваются лишь оценкой деятельности подконтрольных 

Кыргызской Республики» // Газета «Эркин-Тоо» от 2 декабря 2011 года № 102.
623  См: Баглай М.В. Конституционное право зарубежных стран. М., 2004. С. 235.
624  См: Чиркин В.Е. Конституционное право: Россия и зарубежный опыт. М., 
1998. С. 362-363.
625 См: Караев Р.Ш. Конституционно-правовые формы парламентского контро-
ля за исполнительной властью в Российской Федерации: Автореф. дис. . канд. 
юрид. наук. Ростов-на-Дону. 2005. С. 8.
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субъектов с политической точки зрения и непосредственно не 
исправляют незаконные административные акты. Так, напри-
мер, одной из форм парламентского контроля являются пар-
ламентские слушания, которые могут быть инициированы ко-
митетами соответствующей палаты Федерального Собрания, 
Советом палаты, фракциями, а в случае Совета Федерации 
– Председателем Совета Федерации, а также группой членов 
Совета Федерации численностью не менее 15 человек626. На 
парламентские слушания приглашаются представители СМИ, 
эксперты, должностные лица. На них обсуждаются вопросы, 
относящиеся к ведению соответствующей палаты. Результа-
том парламентского слушания является принятие рекоменда-
ции по обсуждаемому вопросу, если такое решение одобрено 
большинством принявших участие в слушаниях депутатов Го-
сударственной Думы, членов Совета Федерации. Данные ре-
комендации могут быть опубликованы в печати. Рекоменда-
ции – не обязательные к исполнению правовые предписания, 
однако, с помощью данной формы контроля парламент имеет 
возможность привлечь мнение общественности к обсуждае-
мой проблеме, пригласить представителей государственных 
органов, и таким образом оказать воздействие на органы ис-
полнительной власти.

В то же время существуют формы парламентского кон-
троля, основанием которых может являться правонарушение 
должностного лица, непосредственно влекущее юридические 
последствия, как, например, парламентское расследование 
или процедуру отрешения от должности (импичмента).

Таким образом, парламентский контроль нельзя в пол-
ной мере отнести к государственному контролю, поскольку 
не все его формы подразумевают обязательность результатов. 
Но все-таки природа субъектов парламентского контроля, как 
представителей государственной власти, не позволяет отожде-
ствить парламентский контроль с гражданским контролем.

626 Ст. 84 Регламента Совета Федерации от 30.01.2002 № 33-СФ (ред. от 
06.02.2013) // Собрание законодательства РФ. 2002. № 7. Ст. 635.
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С учетом изложенного, представляется, что парламент-
ский контроль имеет двойственную природу и имеет черты 
как гражданского, так и государственного контроля.

Принимая во внимание всё вышеизложенное, парламент-
ский контроль можно определить как урегулированную зако-
нодательством деятельность законодательного (представитель-
ного) органа власти, его структурных подразделений и членов, 
а также специально создаваемых им органов по наблюдению 
и проверке деятельности органов исполнительной власти, а 
также иных субъектов в целях обеспечения соблюдения и ис-
полнения законодательства и эффективного функционирова-
ния исполнительной власти. 

§ 2. Система гражданского контроля в РФ.  
Основные проблемы правового регулирования

В последние годы в России наблюдается устойчивая тен-
денция усиления контрольных институтов, в том числе и ин-
ститутов гражданского контроля.

Отдельные нормы, регламентирующие права граждан и 
общественных объединений в сфере гражданского контроля, 
разбросаны по различным отраслевым актам. Например, во-
просам осуществления общественного контроля посвящены 
ст. 29 Федерального закона от 4 мая 1999 года № 96-ФЗ «Об 
охране атмосферного воздуха», ст. 26 Федерального закона от 
15 апреля 1998 года № 66-ФЗ «О садоводческих, огородниче-
ских и дачных некоммерческих объединениях граждан», ст. 21 
Федерального закона от 29 декабря 2010 года № 436-ФЗ «О за-
щите детей от информации, причиняющей вред их здоровью и 
развитию», ст. 102 Федерального закона от 5 апреля 2013 года 
№ 44-ФЗ «О контрактной системе в сфере закупок товаров, 
работ, услуг для обеспечения государственных и муниципаль-
ных нужд», отдельные положения других нормативных право-
вых актов.

К специализированным актам в сфере общественного кон-

§ 2. Система гражданского контроля в РФ.  
Основные проблемы правового регулирования
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троля относятся Федеральный закон от 4 апреля 2005 года № 
32-ФЗ «Об Общественной палате Российской Федерации» 
(далее – 32-ФЗ) и Федеральный закон от 10 июня 2008 года № 
76-ФЗ «Об общественном контроле за обеспечением прав че-
ловека в местах принудительного содержания и о содействии 
лицам, находящимся в местах принудительного содержания».

Отдельного внимания заслуживает, конечно, Федеральный 
закон от 21 июля 2014 года № 212-ФЗ «Об основах обществен-
ного контроля в Российской Федерации» (далее – 212-ФЗ). 
Данный акт призван быть основным, системообразующим в 
сфере гражданского контроля. Он закрепляет понятие обще-
ственного контроля, круг субъектов, его осуществляющих, 
вводит новые формы общественного контроля.

Однако данный Федеральный закон имеет ряд существен-
ных дефектов. Так, он определяет общественный контроль 
как деятельность субъектов общественного контроля, осу-
ществляемую в целях наблюдения за деятельностью органов 
государственной власти, органов местного самоуправления, 
государственных и муниципальных организаций, иных орга-
нов и организаций, осуществляющих в соответствии с феде-
ральными законами отдельные публичные полномочия, а так-
же в целях общественной проверки, анализа и общественной 
оценки издаваемых ими актов и принимаемых решений. 

Как можно видеть, указанное определение не учитывает, 
что к объектам общественного контроля могут относиться, по-
мимо прочего, частные организации, вне зависимости от того, 
осуществляют они отдельные публичные полномочия или нет.

Например, выше говорилось о возможностях профсоюзов. 
Добавим здесь, что при осуществлении профсоюзного кон-
троля, как одной из разновидностей общественного контроля, 
профсоюзы вправе создавать инспекции труда, чьи инспек-
тора вправе беспрепятственно посещать организации неза-
висимо от форм собственности и подчиненности, в которых 
работают члены данного профсоюза, для проведения прове-
рок соблюдения законодательства о труде и законодательства 
о профсоюзах, а также выполнения работодателями условий 
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коллективного договора, соглашения. Невольно возникает во-
прос о том, что профсоюзный контроль чем-то выделяется в 
системе общественного контроля. Хотя если он и выделяется, 
то скорее по полномочиям, которыми наделены профсоюзные 
органы; но по сути все же он относится также с системе обще-
ственного контроля. 

Таким образом, дефиниция общественного контроля, при-
ведённая в 212-ФЗ, необоснованно сужает круг лиц, в отно-
шении которых может проводиться общественный контроль, 
более того, создаёт правовую неопределённость в законода-
тельстве, поскольку не в полной мере соответствует положе-
ниям иных действующих законодательных актов.

Нельзя не обратить внимание и на то, что 212-ФЗ ограни-
чивает круг субъектов общественного контроля Общественной 
палатой Российской Федерации, общественными палатами 
субъектов РФ и муниципальных образований, а также обще-
ственными советами при федеральных органах исполнитель-
ной власти, общественными советами при законодательных 
(представительных) и исполнительных органах государствен-
ной власти субъектов Российской Федерации.

Однако при всем при этом в соответствии со ст. 3 данного 
Закона граждане Российской Федерации вправе участвовать 
в осуществлении общественного контроля как лично, так и в 
составе общественных объединений и иных негосударствен-
ных некоммерческих организаций. 

Общественные объединения и иные негосударственные 
некоммерческие организации также наделяются 212-ФЗ пра-
вом участвовать в осуществлении общественного контроля в 
соответствии с этим Законом и другими федеральными зако-
нами. Общественные объединения и иные негосударственные 
некоммерческие организации могут являться организаторами 
таких форм общественного контроля, как общественный мо-
ниторинг, общественное обсуждение, а также принимать уча-
стие в осуществлении общественного контроля в других фор-
мах, предусмотренных 212-ФЗ.

Кроме того, ч. 2 ст. 9 212-ФЗ устанавливает, что для осу-
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ществления общественного контроля в случаях и порядке, 
которые предусмотрены законодательством Российской Фе-
дерации, могут создаваться общественные наблюдательные 
комиссии, общественные инспекции, группы общественного 
контроля и иные организационные структуры общественного 
контроля. Однако исходя из текста 212-ФЗ, данные формиро-
вания непосредственно не относятся к субъектам обществен-
ного контроля.

Таким образом, складывается парадоксальная ситуация, 
когда граждане Российской Федерации, а также общественные 
объединения и иные негосударственные некоммерческие ор-
ганизации, общественные наблюдательные комиссии и иные 
общественные формирования могут участвовать в осуществле-
нии общественного контроля, однако, субъектами обществен-
ного контроля не являются.

Кроме того, 212-ФЗ не относит к субъектам обществен-
ного контроля иные органы, специально создаваемые в целях 
осуществления общественного контроля – например, кон-
сультативно-экспертные советы при федеральных органах за-
конодательной и исполнительной власти, создание которых 
предусмотрено Федеральным законом от 22 ноября 1995 года 
№ 171-ФЗ «О государственном регулировании производства 
и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержа-
щей продукции и об ограничении потребления (распития) 
алкогольной продукции» (далее – 171-ФЗ) в целях анализа 
возможных социально-экономических последствий законода-
тельных инициатив по вопросам регулирования производства 
и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержа-
щей продукции, практики применения законодательства и 
разработки соответствующих рекомендаций.

На основе общего анализа 212-ФЗ и других законодатель-
ных актов, исходя из духа закона, можно сделать вывод, что 
вышеуказанные субъекты, разумеется, относятся к субъектам 
общественного контроля, однако отсутствие непосредствен-
ного нормативного закрепления данного факта представляет 

Глава 8. Сочетание гражданского и парламентского контроля в системе  
влияния на общественно-политические процессы и государство 



345

собой существенный пробел законодательства и может по-
влечь затруднения в правоприменительной практике. 

Кроме того, ст. 10 212-ФЗ устанавливает общие полно-
мочия субъектов общественного контроля, однако, ценность 
данной нормы нивелируется частичным дублированием пол-
номочий, которые предоставлены общественным палатам дру-
гим законом (32-ФЗ), в частности, речь идёт о таких полно-
мочиях как право запроса информации, право подготовки по 
итогам общественного контроля итогового документа и его 
направление в соответствующие органы.

В общем и целом, несмотря на указанные дефекты рос-
сийского законодательства об общественном контроле, можно 
констатировать наличие в Российской Федерации достаточно 
стройной системы гражданского контроля.

Базовым элементом указанной системы, разумеется, явля-
ются граждане Российской Федерации. Прежде всего, отдель-
ные граждане и общественные объединения могут осущест-
влять общественный контроль, реализуя своё конституционное 
право на обращение в государственные и муниципальные ор-
ганы с жалобами, заявлениями и предложениями, которые 
подлежат обязательному рассмотрению в соответствии с Фе-
деральным законом от 2 мая 2006 года № 59-ФЗ «О порядке 
рассмотрения обращений граждан Российской Федерации».

Ценность данной формы контроля, прежде всего, состоит 
в том, что позволяет гражданам и общественным объединени-
ям получать информацию о социально значимых событиях и 
деятельности органов власти, без чего полноценное осущест-
вление контроля невозможно. Кроме того, реализуя данную 
форму контроля, граждане имеют возможность вступить в 
непосредственное взаимодействие с должностными лицами, 
чтобы привлечь их внимание к той или иной проблеме с воз-
можным результатом в виде инициации различных мероприя-
тий государственного контроля, в том числе и парламентского 
контроля. 

Отдельные отраслевые законодательные акты предоставля-
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ют гражданам и общественным объединениям более специфи-
ческие полномочия в сфере общественного контроля. Так, на-
пример, ст. 24 упоминавшегося 171-ФЗ позволяет гражданам 
и общественным объединениям производить общественный 
контроль за производством и оборотом этилового спирта, ал-
когольной и спиртосодержащей продукции в форме проверок 
фактов нарушения 171-ФЗ. При этом государственные орга-
ны и должностные лица обязаны содействовать гражданам и 
общественным объединениям в проведении соответствующих 
проверок и в десятидневный срок уведомлять заявителей о 
принятых решениях.

Весьма существенным контрольным полномочием граж-
дан, на наш взгляд, является возможность участвовать в об-
щественных и публичных обсуждениях проектов нормативных 
правовых актов и решений органов государственной власти и 
местного самоуправления, предоставленная постановлениями 
Правительства Российской Федерации от 17 декабря 2012 года 
№ 1318 «О порядке проведения федеральными органами ис-
полнительной власти оценки регулирующего воздействия про-
ектов нормативных правовых актов, проектов поправок к про-
ектам федеральных законов и проектов решений Евразийской 
экономической комиссии, а также о внесении изменений в 
некоторые акты Правительства Российской Федерации» и от 
25 августа 2012 года № 851 «О порядке раскрытия федераль-
ными органами исполнительной власти информации о подго-
товке проектов нормативных правовых актов и результатах их 
общественного обсуждения» (далее – постановление № 1318 
и постановление № 851 соответственно).

Частично эти акты затрагивались в других параграфах 
данной главы, но здесь надо добавить, что в соответствии с 
указанными постановлениями разработчик соответствующего 
акта, размещает проект акта на официальном сайте regulation.
gov.ru, где отдельные граждане, организации и общественные 
объединения могут с ним ознакомиться и прислать свои за-
мечания и предложения. 
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Разработчик обязан рассмотреть все предложения, посту-
пившие в установленный срок в связи с проведением публич-
ного или общественного обсуждения проекта акта. Предложе-
ния участников публичного или общественного обсуждения 
не являются обязательными для разработчика, однако он обя-
зан составить сводку предложений с указанием сведений об их 
учете или указать причины отклонения, которая подписывает-
ся руководителем структурного подразделения разработчика, 
ответственного за подготовку проекта акта.

Необходимо отметить, что на практике предложений от 
граждан в рамках общественного или публичного обсуждения 
поступает достаточно мало, что объясняется как недостаточ-
ной информированностью граждан, так и общим правовым 
нигилизмом. В то же время немногие поступившие от граж-
дан предложения подвергаются серьёзному анализу со сторо-
ны государственных служащих и зачастую учитываются при 
разработке проекта нормативного правового акта. 

Кроме того, граждане имеют возможность осуществлять 
общественный контроль за нормотворчеством органов испол-
нительной власти посредством участия в независимой анти-
коррупционной экспертизе проектов нормативных правовых 
актов, проведение которой, предусмотрено Федеральным за-
коном от 17 июня 2009 года № 172-ФЗ «Об антикоррупци-
онной экспертизе нормативных правовых актов и проектов 
нормативных правовых актов» и постановлением Правитель-
ства Российской Федерации от 26 февраля 2010 года № 96 «Об 
антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов 
и проектов нормативных правовых актов».

Процедурно данная форма контроля в общем и целом 
соответствует публичному или общественному обсуждению. 
Главное отличие состоит в том, что для участия в независи-
мой антикоррупционной экспертизе граждане должны обла-
дать статусом независимого эксперта, который предоставляет-
ся посредством аккредитации Минюстом России. Результатом 
данной процедуры являются заключения независимых экс-
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пертов, которые носят рекомендательный характер, однако 
требуют обязательного ответа соответствующего органа.

Следующим после граждан элементом системы обще-
ственного контроля в России являются общественные объеди-
нения. Они обладают такими контрольными полномочиями 
как возможность участвовать в выработке решений органов 
государственной власти и органов местного самоуправления в 
порядке и объеме, предусмотренных законодательством Рос-
сийской Федерации, проводить собрания, митинги, демон-
страции, шествия и пикетирование, представлять и защищать 
свои права, законные интересы своих членов и участников, а 
также других граждан в органах государственной власти, орга-
нах местного самоуправления и общественных объединениях 
и т.д. 

Можно сказать, что основной объём полномочий, пред-
усмотренный законодательством для общественных объедине-
ний, в целом соответствует объему контрольных полномочий 
отдельных граждан. Однако в отношении отдельных видов 
общественных объединений законодатель предусматривает 
более широкие возможности. 

Например, ст. 102 Федерального закона от 5 апреля 2013 
года № 44-ФЗ «О контрактной системе в сфере закупок това-
ров, работ, услуг для обеспечения государственных и муни-
ципальных нужд», несмотря на декларирование возможности 
отдельных граждан участвовать в общественном контроле за 
соблюдением требований законодательства Российской Феде-
рации и иных нормативных правовых актов о контрактной 
системе в сфере закупок, фактически предоставляет контроль-
ные полномочия только общественным объединениям и объ-
единениям юридических лиц.

В частности, в соответствии с указанной статьей обще-
ственные объединения и объединения юридических лиц, 
осуществляющие общественный контроль, вправе подготав-
ливать предложения по совершенствованию законодатель-
ства Российской Федерации о контрактной системе в сфере 
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закупок; направлять заказчикам запросы о предоставлении 
информации об осуществлении закупок и о ходе исполнения 
контрактов; осуществлять независимый мониторинг закупок и 
оценку эффективности закупок, в том числе оценку осущест-
вления закупок и результатов исполнения контрактов в части 
их соответствия требованиям настоящего Федерального зако-
на, обращаться от своего имени в правоохранительные орга-
ны в случаях выявления в действиях (бездействии) заказчика, 
уполномоченного органа, уполномоченного учреждения, спе-
циализированной организации, комиссий по осуществлению 
закупок и их членов, должностных лиц контрактной службы, 
контрактных управляющих признаков состава преступления, 
обращаться в суд в защиту нарушенных или оспариваемых 
прав и законных интересов группы лиц в соответствии с за-
конодательством Российской Федерации.

Значительные контрольные полномочия предоставлены 
законодательством о защите прав потребителей общественным 
объединениям потребителей. Так, в ч. 2 ст. 45 Федерального 
закона от 7 февраля 1992 года № 2300-1 «О защите прав потре-
бителей» прямо указано, общественные объединения вправе 
осуществлять общественный контроль за соблюдением прав 
потребителей и направлять в орган государственного надзо-
ра и органы местного самоуправления информацию о фактах 
нарушений прав потребителей для проведения проверки этих 
фактов и принятия в случае их подтверждения мер по пресе-
чению нарушений прав потребителей в пределах полномочий 
указанных органов, участвовать в проведении экспертиз по 
фактам нарушений прав потребителей в связи с обращениями 
потребителей. 

Кроме того, общественные объединения потребителей 
имеют право вносить в органы прокуратуры и федеральные 
органы исполнительной власти материалы о привлечении к 
ответственности лиц, осуществляющих производство и реали-
зацию товаров (выполнение работ, оказание услуг), не соот-
ветствующих предъявляемым к ним обязательным требовани-
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ям, а также нарушающих права потребителей, установленные 
законами и иными нормативными правовыми актами Россий-
ской Федерации, обращаться в органы прокуратуры с просьба-
ми принести протесты о признании недействительными актов 
федеральных органов исполнительной власти, актов органов 
исполнительной власти субъектов Российской Федерации и 
актов органов местного самоуправления, противоречащих за-
конам и иным регулирующим отношения в области защиты 
прав потребителей нормативным правовым актам Российской 
Федерации, обращаться в суды с заявлениями в защиту прав 
потребителей и законных интересов отдельных потребителей 
(группы потребителей, неопределенного круга потребителей).

Как можно увидеть на основании приведённых приме-
ров, законодатель более детализировано регулирует права 
общественных объединений по осуществлению гражданского 
контроля и в целом предоставляет отдельным видам обще-
ственных объединений более широкие полномочия по осу-
ществлению гражданского контроля, чем просто гражданам. 
С учётом того, что общественные объединения, будучи фор-
мированиями, созданными по инициативе граждан на осно-
ве общности интересов для реализации общих целей, имеют 
больше и материальных и временных ресурсов для реализации 
гражданского контроля, предоставление им более широких 
полномочий, чем отдельным гражданам, представляется обо-
снованным.

Ещё одним элементом системы общественного контроля 
в России являются специально создаваемые органы, осущест-
вляющие общественный контроль. Создание таких органов 
предусмотрено многими законодательными актами, напри-
мер, в соответствии со ст. 8 Федерального закона от 24 июня 
2002 года № 111-ФЗ «Об инвестировании средств для финан-
сирования накопительной пенсии в Российской Федерации» 
общественный контроль за формированием и инвестировани-
ем средств пенсионных накоплений, в том числе включенных 
в выплатной резерв, осуществляется Общественным советом 
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по инвестированию средств пенсионных накоплений, кото-
рый формируется на паритетной основе из представителей 
общероссийских объединений профессиональных союзов и 
общероссийских объединений работодателей.

Но основным, специально создаваемым органом, осущест-
вляющим общественный контроль в России, несомненно яв-
ляется Общественная палата Российской Федерации.

В соответствии со ст. 1 Федерального закона от 4 апре-
ля 2005 года № 32-ФЗ «Об общественной палате Российской 
Федерации» она обеспечивает взаимодействие граждан Рос-
сийской Федерации, общественных объединений, професси-
ональных союзов, творческих союзов, объединений работо-
дателей и их ассоциаций, профессиональных объединений, 
а также иных некоммерческих организаций, созданных для 
представления и защиты интересов профессиональных и со-
циальных групп, с федеральными органами государственной 
власти, органами государственной власти субъектов Россий-
ской Федерации и органами местного самоуправления в це-
лях учета потребностей и интересов граждан РФ, защиты их 
прав и свобод, прав общественных объединений и иных не-
коммерческих организаций при формировании и реализации 
государственной политики в целях осуществления обществен-
ного контроля за деятельностью федеральных органов испол-
нительной власти, органов исполнительной власти субъектов 
Российской Федерации и органов местного самоуправления, 
а также в целях содействия реализации государственной по-
литики в области обеспечения прав человека в местах прину-
дительного содержания.

 Общественная палата формируется из сорока граждан 
Российской Федерации, утверждаемых Президентом Россий-
ской Федерации, восьмидесяти пяти представителей обще-
ственных палат субъектов Российской Федерации и сорока 
трех представителей общероссийских общественных объеди-
нений, иных некоммерческих организаций.

Среди полномочий Общественной палаты РФ, нацелен-
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ных на общественный контроль: 
 – дача заключения о нарушениях законодательства Рос-
сийской Федерации федеральными органами испол-
нительной власти, органами исполнительной власти 
субъектов Российской Федерации и органами местного 
самоуправления, а также о нарушениях свободы слова 
в средствах массовой информации и направление ука-
занные заключения в компетентные государственные 
органы или должностным лицам; 

 – проведение экспертизы проектов законов Российской 
Федерации проектов нормативных правовых актов ор-
ганов исполнительной власти Российской Федерации и 
органов местного самоуправления; 

 – направление запросов Общественной палаты, ответ на 
которые должен быть дан соответствующим должност-
ным лицом не позднее чем через тридцать дней со дня 
получения запроса, а в исключительных случаях, опре-
деляемых Общественной палатой, не позднее чем через 
четырнадцать дней. Федеральные органы государствен-
ной власти, органы государственной власти субъектов 
Российской Федерации, органы местного самоуправле-
ния, государственные и муниципальные организации, 
а в определённых случаях, иные организации обязаны 
предоставлять по запросам Общественной палаты не-
обходимые ей для исполнения своих полномочий све-
дения, в том числе в виде документов и материалов, за 
исключением сведений, которые составляют государ-
ственную и иную охраняемую федеральным законом 
тайну;

 – участие в формировании общественных наблюдатель-
ных комиссий и оказание содействия в осуществлении 
их деятельности. Это общественный контроль за обе-
спечением прав человека в местах принудительного со-
держания и содействием лицам, находящимся в местах 
принудительного содержания, предусмотренный Феде-
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ральным законом от 10 июня 2008 года № 76-ФЗ «Об 
общественном контроле за обеспечением прав человека 
в местах принудительного содержания и о содействии 
лицам, находящимся в местах принудительного содер-
жания». Контроль может осуществляться исключитель-
но специально создаваемыми общественными наблю-
дательными комиссиями и их членами. Кандидатуры в 
члены указанных комиссий отбираются Советом Обще-
ственной палаты Российской Федерации.

Общественная палата Российской Федерации является 
главным органом, координирующим гражданский контроль в 
России, посредством оказания содействия общественным па-
латам субъектов Российской Федерации, общественным объ-
единениям и иным некоммерческим организациям, деятель-
ность которых направлена на развитие гражданского общества 
в Российской Федерации, содействия в обеспечении их мето-
дическими материалами, предоставления документов и мате-
риалов, находящихся в распоряжении Общественной палаты.

Кроме того, Общественная палата принимает участие в 
формировании общественных советов при федеральных ор-
ганах исполнительной власти. С учетом того, что указанные 
советы состоят из представителей общественных объединений 
и бизнеса, которые имеют интересы в сфере деятельности со-
ответствующего федерального органа исполнительной власти, 
их создание обеспечивает осуществление эффективной обрат-
ной связи между государством и обществом и, как следствие, 
повышение качества нормативного правового регулирования 
в соответствующей сфере и оперативного устранения проблем 
в правоприменении.

Таким образом в России выстроилась единая система 
гражданского контроля основными элементами которой явля-
ются: Общественная палата, общественные палаты субъектов 
Российской Федерации, иные специально создаваемые обще-
ственные органы, общественные объединения и граждане 
Российской Федерации.
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§ 3. Система парламентского контроля  
в Российской Федерации

Долгие годы в России не было единой системы парламент-
ского контроля. Отсутствие прямого закрепления в Конститу-
ции контрольной функции Федерального Собрания Россий-
ской Федерации даже приводило к тому, что законопроекты, 
направленные на создание в России институтов парламент-
ского контроля, отвергались на том основании, что парла-
ментского контроля в России нет.

Так, в заключении Правового управления ГД ФС РФ по 
проекту федерального закона № 315329-5 «О парламентском 
контроле в Российской Федерации» от 03 июля 2012 года № 
2.2-1/2296 указано, что «к компетенции палат Федерального 
Собрания, установленной ст. 102 и 103 Конституции Россий-
ской Федерации, осуществление контроля за исполнением 
федеральных конституционных законов и федеральных за-
конов не отнесено, равно как и осуществление какого-либо 
контроля непосредственно за деятельностью органов государ-
ственной власти и органов местного самоуправления».

Тем не менее, отдельные нормы Конституции и различ-
ных законодательных актов всегда закрепляли отдельные 
контрольные полномочия палат Федерального Собрания. На-
пример, ст. 83, 87, 88, 93, 102, 111, 117 Конституции устанав-
ливают полномочия палат Федерального Собрания, связанные 
с контролем над назначениями должностных лиц, отчётами 
Правительства РФ, ответственностью Правительства и Пре-
зидента перед Федеральным Собранием и т.д. Федеральный 
конституционный закон от 17 декабря 1997 года № 2-ФКЗ «О 
Правительстве Российской Федерации», Федеральный закон 
от 8 мая 1994 года № 3-ФЗ «О статусе депутата Государствен-
ной Думы и члена Совета Федерации Федерального Собрания 
Российской Федерации», Федеральный закон от 5 апреля 2013 
года № 41-ФЗ «О Счётной палате Российской Федерации» и 
т.д. содержат нормы, регламентирующие отдельные элементы 
процедур парламентского контроля. 
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Часть контрольных полномочий детализируется в Регла-
ментах палат Федерального Собрания. Надо отметить, что Ре-
гламенты палат утверждаются постановлением соответствую-
щей палаты и регламентируют лишь внутренний распорядок 
деятельности палаты, следовательно, Регламент не может со-
держать норм, наделяющих правами и обязанностями лиц за 
пределами палаты, в связи с чем могут возникать проблемы 
при осуществлении отдельных форм парламентского контроля.

Например, одной из характерных форм санкционирующе-
го парламентского контроля является утверждение программы 
правительства. Одобряя программу правительства, парламент 
(его палата) фактически одобряет общий курс, которым будет 
идти государство в ближайшем будущем. Кроме того, ставя 
перед собой определённые цели и задачи, правительство бе-
рёт на себя обязательства по их выполнению. Следователь-
но, палаты Федерального Собрания имеют возможность оце-
нить работу Правительства РФ в зависимости от достижения 
или не достижения поставленных в программе задач. Однако 
данная форма парламентского контроля не закреплена ни в 
Конституции России, ни в федеральных законах. Единствен-
ным актом, регламентирующим данный институт, является 
Регламент Госдумы. В соответствии с ч. 2 ст. 145 данного до-
кумента кандидат на должность Председателя Правительства 
РФ представляет Государственной Думе программу основных 
направлений деятельности будущего Правительства, после 
чего депутаты могут задать ему соответствующие вопросы. Тот 
факт, что указанная норма закреплена в Регламенте Госдумы, 
вызывает вопрос: насколько она обязательна для кандидата на 
должность Председателя Правительства РФ? 

Поскольку при регламентировании институтов парламент-
ского контроля необходимо наделять должностных лиц неко-
торыми обязанностями (например, явки), необходимо либо 
утвердить регламенты палат федеральным законом, либо про-
писать такие обязанности в иных федеральных законах.

Начиная с принятия в 2005 году специализированного за-
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кона в сфере парламентского контроля - Федерального зако-
на от 27 декабря 2005 года № 196-ФЗ «О парламентском рас-
следовании Федерального Собрания Российской Федерации» 
в России наметилась положительная тенденция по призна-
нию существования парламентского контроля и расширению 
нормативного регулирования институтов парламентского 
контроля.

Так, в 2008 году в ст. 103 и 114 Конституции были внесе-
ны поправки, в соответствии с которыми Правительство Рос-
сийской Федерации ежегодно представляет Государственной 
Думе Федерального Собрания Российской Федерации отчёты 
о результатах своей деятельности, в том числе, по вопросам, 
поставленным Госдумой. Более детально данная процедура 
регулируется Регламентом Государственной Думы Федераль-
ного Собрания Российской Федерации от 22 января 1998 года 
(с изменениями и дополнениями), в соответствии с которым 
до заслушивания вышеуказанного отчёта фракции направля-
ют свои вопросы в комитет Госдумы по Регламенту и орга-
низации работы Госдумы, причём срок подачи вопросов и их 
количество устанавливается Советом Госдумы. Комитет обоб-
щает поступившие вопросы и формирует перечень, который 
направляется в Совет Госдумы для утверждения. В Регламенте 
Госдумы не установлено, на основании какого принципа от-
бираются вопросы, что, несомненно, является пробелом пра-
вового регулирования, который может привести к ущемлению 
прав оппозиционно настроенных фракций и депутатов Госу-
дарственной Думы.

Согласно ст. 154.3. Регламента Госдумы при заслушивании 
отчёта Правительства РФ о результатах его деятельности депу-
таты могут задавать Председателю Правительства РФ вопросы 
и высказывать своё мнение о деятельности Правительства РФ, 
при этом приоритет отдаётся председателям фракций. Неясно, 
являются ли данные вопросы лишь уточняющими или депу-
таты могут задавать вопросы, не предусмотренные перечнем 
вопросов, сформированных Советом Государственной Думы и 
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переданных предварительно Председателю Правительства РФ. 
Из логики Регламента Госдумы следует, что речь идёт именно 
об уточняющих вопросах, иначе бы процедура формирования 
перечня вопросов Госдумы просто потеряла смысл.

Следующим шагом на пути усиления парламентского 
контроля в России стало принятие Федерального закона от 7 
апреля 2013 года № 77-ФЗ «О парламентском контроле» (далее 
– 77-ФЗ). Данный акт был призван стать системообразующим 
и базовым для разрозненных в настоящее время форм парла-
ментского контроля. Закон устанавливает общие принципы 
осуществления парламентского контроля, перечень субъек-
тов парламентского контроля, перечень форм парламентского 
контроля и т.п. 

Однако названный 77-ФЗ не лишён существенных де-
фектов, которые в значительной степени препятствуют до-
стижению его целей. Так, 77-ФЗ ограничивает круг субъектов 
парламентского контроля палатами Федерального Собрания, 
комитетами и комиссиями палат, членами Совета Федерации, 
депутатами Госдумы, парламентской комиссией по расследо-
ванию фактов и обстоятельств, послуживших основанием для 
проведения парламентского расследования, Счетной палатой 
Российской Федерации.

Надо отметить, что в первоначальном варианте законо-
проекта к кругу субъектов парламентского контроля также 
были отнесены законодательные (представительные) органы 
государственной власти, однако, после первого чтения были 
внесены изменения – по предложению Правового управления 
Аппарата Государственной Думы, в соответствии с заключе-
нием которого законодательные (представительные) органы 
субъектов РФ не являются парламентами, а потому не осу-
ществляют парламентского контроля. С этим мнением нельзя 
согласиться, ведь правомочие осуществления парламентского 
контроля проистекает из представительской и законодатель-
ной функции любого парламента. Законодательные органы 
субъектов Федерации представляют население данного субъ-
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екта и тоже должны иметь право осуществлять контроль за 
деятельностью исполнительной власти в своём субъекте, за 
исполнением законов субъектов федерации. Кроме того, фе-
деральное законодательство предусматривает ряд контрольных 
полномочий законодательных (представительных) органов 
субъектов, например: заслушивание ежегодных отчётов выс-
шего должностного лица субъекта Федерации о результатах 
деятельности высшего исполнительного органа субъекта РФ, 
утверждение программ социально-экономического развития 
субъекта РФ, выражение недоверия высшему должностному 
лицу субъекта РФ и иным должностным лицам, в назначении 
которых принимали участие; осуществление контроля за ис-
полнением законов и бюджета субъекта РФ и т.д. Законода-
тельство субъектов РФ также регламентирует такие классиче-
ские институты парламентского контроля, как парламентское 
расследование, депутатский и парламентский запрос и т.д. 

Названный 77-ФЗ указывает в числе субъектов парламент-
ского контроля Счётную палату Российской Федерации. Вме-
сте с тем не только Федеральное Собрание участвует в фор-
мировании данного органа. В соответствии с Федеральным 
законом о Счетной палате РФ аудиторы, Председатель Счёт-
ной палаты и его заместитель назначаются по представлению 
Президента Российской Федерации. Кроме того, контрольная 
деятельность Счётной палаты не ограничивается исполнения-
ми поручений палат Федерального Собрания. Обязательному 
рассмотрению при формировании планов и программ Счёт-
ной палаты подлежат также запросы Президента РФ, Прави-
тельства РФ, органов государственной власти РФ, кроме того, 
Счётная палата может действовать по собственной инициати-
ве. Представляется правомерным считать, что только при ис-
полнении поручений Федерального Собрания Счётная палата 
выступает в качестве органа парламентского контроля.

Ещё одним серьёзным дефектом Федерального закона о 
парламентском контроле является закрытый перечень форм 
парламентского контроля. Представляется, что данный закон 

Глава 8. Сочетание гражданского и парламентского контроля в системе  
влияния на общественно-политические процессы и государство 



359

должен носить лишь обобщающий, систематизирующий ха-
рактер, а не пытаться охватить все институты парламентского 
контроля. Законодательство постоянно меняется и развива-
ется, поэтому наличие закрытого перечня может оказать не-
гативное воздействие на совершенствование парламентского 
контроля. 

Кроме того, предлагаемый перечень не содержит ряд ныне 
существующих форм парламентского контроля, как, напри-
мер, утверждение Госдумой программы Правительства. Данная 
форма парламентского контроля закреплена п. 145 Регламента 
Госдумы, в соответствии с которым, кандидат на должность 
Председателя Правительства представляет Госдуме программу 
основных направлений деятельности будущего Правительства, 
после чего депутаты могут задать ему соответствующие вопро-
сы. По окончании данной процедуры депутаты могут принять 
решение о поддержке или отказе в поддержке соответствую-
щей кандидатуры, таким образом, одновременно, одобряя или 
не одобряя представленную программу. 

Закон также содержит нормы, регламентирующие уже су-
ществующие формы парламентского контроля, и вводит но-
вые формы парламентского контроля. В частности, в соот-
ветствии с ч. 2 ст. 7 77-ФЗ на заседание палаты Федерального 
Собрания в рамках «правительственного часа» может быть 
приглашён аудитор Счётной палаты, возглавляющий соответ-
ствующее направление деятельности. Кроме того, в ч. 4 этой 
же статьи сказано, что комитеты и комиссии палат Федераль-
ного Собрания вправе приглашать федеральных министров и 
уполномоченных ими должностных лиц на заседания комите-
тов и комиссий палат Федерального Собрания. При этом за-
кон ограничивает круг проблем, которые могут обсуждаться в 
рамках «правительственного часа», вопросами эффективности 
использования средств федерального бюджета, а также дости-
жения целевых показателей, утверждённых в государственных 
программах. Данное положение необоснованно сужает круг 
вопросов, которые могут быть затронуты на «правительствен-
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ном часе», например, парламентарии не будут иметь возмож-
ности задавать вопросы, касающиеся каких-либо происше-
ствий, дискредитирующих работу исполнительной власти в 
глазах населения.

К новым институтам парламентского контроля, указан-
ным Законом, относится, прежде всего, участие представите-
лей палат Федерального Собрания в работе правительствен-
ной комиссии по расследованию причин возникновения 
обстоятельств чрезвычайного характера и ликвидации их 
последствий. Однако представители привлекаются к работе 
комиссии только по решению Председателя Правительства. 
Такое положение вполне может превратить данную норму в 
«спящую» – ведь очевидно, что в некоторых ситуациях при-
влечение сторонних участников может быть не в интересах 
Правительства. Кроме того, никак не прописана процедура 
постановки вопроса об участии представителя палат в прави-
тельственной комиссии перед Председателем Правительства. 
Даже если Председатель Правительства согласится привлечь 
представителя палаты парламента к работе в комиссии, влия-
ние такого участия сомнительно. В соответствии с ч. 4 ст. 12 
Закона представитель палаты, участвовавший в работе комис-
сии, представляет отчёт об итогах деятельности комиссии на 
заседании профильного комитета соответствующей палаты. В 
случае выявления неполноты информации о причинах воз-
никновения обстоятельств, послуживших поводом к рассле-
дованию и ликвидации их последствий, профильный комитет 
вправе направить данную информацию Председателю Прави-
тельства либо соответствующему государственному органу или 
должностному лицу. При этом в Законе не прописано, каким 
образом адресат должен реагировать на такое сообщение. 

Ещё одной новацией является прописанная в ст. 10 За-
кона о парламентском контроле обязанность членов наблю-
дательных советов в организациях, создаваемых Российской 
Федерацией на основе федеральных законов, являющихся 
представителями палат Федерального Собрания РФ, ежегодно 
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представлять отчёты о своей деятельности на заседаниях про-
фильных комитетов палат Федерального Собрания.

Закон предусматривает несколько более широкое участие 
Госдумы в бюджетных правоотношениях, чем прежде. В со-
ответствии с п. 3 ст. 11 федеральные органы исполнительной 
власти, ответственные за разработку государственных про-
грамм, Основных направлений бюджетной политики и Основ-
ных направлений налоговой политики РФ, не позднее чем за 
три недели до внесения соответствующих проектов на рассмо-
трение в Правительство представляют их в Госдуму для рас-
смотрения профильными комитетами. Заключения этих ко-
митетов направляются в Правительство, однако, обязанности 
Правительства как-то на них реагировать не предусмотрено. 
Действенность данного института может быть обеспечена по-
средством привлечения общественного внимания к проблеме 
посредством проведения парламентских слушаний в Государ-
ственной Думе с участием Счётной палаты и соответствующих 
комитетов Совета Федерации. 

Надо отметить, что различные дефекты присущи не только 
также и другим законам, затрагивающим вопросы парламент-
ского контроля в России. 

Например, в соответствии с Федеральным законом 2005 
года предметом парламентского расследования могут быть 
факты и обстоятельства, имеющие негативные последствия 
для общества и государства, а именно: факты грубого или 
массового нарушения гарантированных Конституцией прав 
и свобод человека и гражданина; обстоятельства, связанные 
с возникновением чрезвычайных ситуаций техногенного ха-
рактера и с негативными последствиями чрезвычайных ситу-
аций природного и техногенного характера. Таким образом, 
парламентское расследование носит экстренный характер, 
применяется лишь в самых крайних случаях. Данный пере-
чень можно было бы расширить, например, включить такое 
основание, как совершение должностным лицом действий, не 
совместимых с его статусом, что, кстати, было предусмотрено 
предыдущим законопроектом.
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Парламентское расследование может проводиться только 
совместной комиссией палат Федерального Собрания, фор-
мируемой на паритетных началах. Решения о возбуждении 
парламентского расследования и о составе комиссии оформ-
ляются постановлениями палат Федерального Собрания Рос-
сийской Федерации и считаются принятыми, если за них 
проголосовало большинство от общего числа членов Совета 
Федерации и депутатов Государственной Думы соответствен-
но. При этом если одна из палат не поддержала инициативу, 
парламентское расследование не проводится. Данные нормы 
фактически нейтрализуют Закон. С момента его принятия в 
2005 году ни одного парламентского расследования так про-
ведено и не было. 

Итак, на основании всего вышеизложенного, можно ре-
зюмировать, что в целом, система парламентского контроля в 
России сложилась, однако законодательство изобилует норма-
ми, нейтрализующими институты парламентского контроля. В 
этой связи Федеральное Собрание и его палаты в настоящий 
момент могут осуществлять эффективный парламентский 
контроль, лишь прибегая к политическим средствам давления.

§ 4. Проблемы сочетания парламентского 
и гражданского контроля

Как мы увидели из вышеизложенных параграфов, системы 
парламентского и гражданского контроля во многом имеют 
схожие цели и задачи, институты и парламентского, и граж-
данского контроля обычно носят рекомендательный характер. 

В чем же проявляется сочетание указанных видов контро-
ля в системе влияния на общественно-политические процессы 
и государство?

Будучи коллегиальным органом народного представитель-
ства, парламент в принципе имеет (должен иметь) наиболее 
тесные связи с обществом - из всех органов публичной власти. 
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В этой связи Федеральное Собрание – парламент Российской 
Федерации призван активно взаимодействовать с институтами 
гражданского общества, привлекать их к решению общегосу-
дарственных вопросов. Данный фактор проявляется в реаль-
ных связях парламентариев, особенно депутатов и фракций 
Государственной Думы, с политическими партиями, с раз-
личными непартийными общественными формированиями, 
которые начинаются уже в период, когда начинаются отбор и 
выдвижение кандидатов, избрание депутатов. Далее предста-
вители экспертного сообщества, общественных объединений 
регулярно участвуют в мероприятиях, проводимых палатами 
Федерального Собрания, их комитетами и комиссиями. 

Это необходимо для законотворческого процесса, когда с 
помощью институтов гражданского общества совершенству-
ются проходящие в парламенте, особенно в Государственной 
Думе законопроекты. Это также требуется и в процессе пар-
ламентского контроля; не секрет, что исполнительная власть, 
в силу своей природы и исходя из своих интересов, стремит-
ся максимально ограничить контрольные полномочия палат 
Федерального Собрания, имеющие императивный характер; 
поэтому парламентарии в сильной степени используют ка-
налы политического влияния на исполнительную власть, и в 
этом ощутимым ресурсом для них является апелляция к обще-
ственному мнению. Собственно, значительная часть инсти-
тутов парламентского контроля фактически и ориентирована 
на привлечение общественного мнения – уже упоминавши-
еся парламентские слушания, парламентское расследование, 
«правительственный час» и т.д.

Помимо привлечения к участию в процедурах парламент-
ского контроля представителей гражданского общества, вза-
имосвязь парламентского и гражданского контроля также 
проявляется в неформальной возможности парламентариев 
воздействовать на субъектов общественного контроля в целях 
инициации отдельных мероприятий общественного контро-
ля, таких, например, как общественный мониторинг, обще-
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ственная проверка, общественная экспертиза, общественное 
обсуждение и общественные (публичные слушания).

Названные средства общественного контроля нашли от-
ражение в Федеральном законе от 21 июля 2014 года «Об ос-
новах общественного контроля в Российской Федерации», 
содержащем главу 3 «Формы и порядок осуществления обще-
ственного контроля».

Так, согласно ст. 19 Закона вводится «общественный мони-
торинг». Он представляет собой постоянное (систематическое) 
или временное наблюдение за деятельностью органов государ-
ственной власти, органов местного самоуправления, государ-
ственных и муниципальных организаций, иных органов и ор-
ганизаций, осуществляющих в соответствии с федеральными 
законами отдельные публичные полномочия, осуществляемое 
субъектом общественного контроля. 

Организаторами общественного мониторинга являются 
Общественная палата Российской Федерации, общественные 
палаты субъектов РФ, общественные палаты (советы) муни-
ципальных образований, общественные наблюдательные ко-
миссии, общественные инспекции, общественные объедине-
ния и иные негосударственные некоммерческие организации. 
Общественный мониторинг проводится публично и открыто 
с использованием информационно-телекоммуникационных 
систем, в том числе информационно-телекоммуникационной 
сети Интернет. Порядок проведения данного мероприятия и 
определения его результатов устанавливается организатором 
общественного мониторинга.

Субъектом общественного контроля по результатам про-
ведения общественного мониторинга может быть подготовлен 
итоговый документ, который подлежит обязательному рассмо-
трению органами государственной власти, органами местного 
самоуправления, государственными и муниципальными орга-
низациями, иными органами и организациями, осуществля-
ющими в соответствии с федеральными законами отдельные 
публичные полномочия. Итоговый документ, подготовленный 
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по результатам общественного мониторинга, обнародуется в 
соответствии с настоящим Федеральным законом, в том числе 
размещается в информационно-телекоммуникационной сети 
Интернет.

В зависимости от результатов общественного мониторинга 
его организатор вправе инициировать проведение обществен-
ного обсуждения, общественных (публичных) слушаний, об-
щественной проверки, общественной экспертизы, а в случаях, 
предусмотренных законодательством Российской Федерации, 
иных общественных мероприятий.

В ст. 20 Закона дается характеристика такого средства 
общественного контроля как «общественная проверка» – она 
представляет собой совокупность действий субъекта обще-
ственного контроля по сбору и анализу информации, про-
верке фактов и обстоятельств, касающихся общественно зна-
чимой деятельности органов государственной власти, органов 
местного самоуправления, государственных и муниципальных 
организаций, иных органов и организаций, осуществляющих 
в соответствии с федеральными законами отдельные публич-
ные полномочия, а также деятельности, затрагивающей права 
и свободы человека и гражданина, права и законные инте-
ресы общественных объединений и иных негосударственных 
некоммерческих организаций. 

В отличие от общественного мониторинга, данная проце-
дура, судя по всему, имеет более целенаправленный характер 
и касается конкретного органа, либо конкретных действий 
объектов общественного контроля. Организатор обществен-
ной проверки доводит до сведения руководителя проверяемых 
органа или организации информацию об общественной про-
верке, о сроках, порядке ее проведения и определения резуль-
татов. При этом срок её проведения не может превышать 30 
дней. При подготовке общественной проверки ее организатор 
вправе направить в проверяемые орган или организацию за-
прос о предоставлении необходимых для проведения обще-
ственной проверки документов и других материалов.
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Интересно, что помимо названных выше субъектов обще-
ственного контроля инициаторами данной процедуры соглас-
но Закону могут быть Уполномоченный по правам человека 
в Российской Федерации, Уполномоченный при Президенте 
Российской Федерации по правам ребенка, Уполномоченный 
при Президенте Российской Федерации по защите прав пред-
принимателей, уполномоченные по правам человека, по пра-
вам ребенка, по защите прав предпринимателей, по правам 
коренных малочисленных народов в субъектах Российской 
Федерации.

Правда, следовало бы уточнить позиции субъектов, име-
ющих отношение к общественной проверке. Выше были на-
званы тех, кто выступает, как говорит Закон, «инициаторами» 
общественных проверок, однако не совсем ясно, в какой мере 
их пожелания в части проведения общественной проверки 
обязательны, а главное – для кого? Далее Закон также употре-
бляет понятие «организатор проверки». Не совсем ясно, будут 
ли это те же инициаторы либо иные, скажем так, инстанции 
проверки. Этот вопрос достаточно важен. В Законе имеет-
ся специальная ст. 21 «Права и обязанности общественного 
инспектора». Она определяет, что общественный инспектор 
– гражданин, привлеченный на общественных началах для 
проведения общественной проверки. И не совсем ясно, этот 
ли гражданин или совокупность таких граждан в качестве об-
щественных инспекторов проводят общественную проверку? 
Или же организатором проверки является уполномоченный 
орган, а такие граждане лишь «соучаствуют» в ее проведении?

В любом случае позитивным является то, что согласно За-
кону общественный инспектор «при проведении обществен-
ной проверки пользуется необходимыми для ее эффективно-
го проведения правами, установленными законодательством 
Российской Федерации, регулирующим порядок проведения 
общественных проверок в отдельных сферах государственного 
управления, в том числе правом получать информацию, необ-
ходимую для проведения общественной проверки, подготав-
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ливать по результатам общественной проверки итоговый до-
кумент (заключение) и участвовать в его подготовке, а также 
высказывать особое мнение в итоговом документе».

Итоговый документ (заключение), представленный обще-
ственным инспектором организатору общественной проверки, 
должен содержать объективные, достоверные и обоснованные 
выводы о результатах общественной проверки, а также пред-
ложения и рекомендации. Общественный инспектор обязан 
сообщить организатору общественной проверки о наличии у 
общественного инспектора конфликта интересов, а также о 
любых попытках подкупа или давления на него. Информация 
об этом обнародуется в соответствии с настоящим Федераль-
ным законом, в том числе размещается в информационно-
телекоммуникационной сети «Интернет».

Закон также дает характеристику такому средству обще-
ственного контроля как «общественная экспертиза» (ст. 22) – 
она представляет собой основанный на использовании специ-
альных знаний и опыта специалистов анализ и оценку актов, 
проектов актов, решений, проектов решений, документов и 
других материалов, действий (бездействия) объектов обще-
ственного контроля на предмет соответствия требованиям за-
конодательства, а также соблюдения прав и свобод человека 
и гражданина, прав и законных интересов общественных объ-
единений и иных негосударственных некоммерческих орга-
низаций.

 Общественная экспертиза может проводиться по иници-
ативе органов государственной власти и местного самоуправ-
ления, государственных и муниципальных организаций, иных 
органов и организаций, осуществляющих в соответствии с 
федеральными законами отдельные публичные полномочия. 
Инициаторами проведения общественной экспертизы также 
могут быть уполномоченные по правам человека, обществен-
ные палаты и иные субъекты общественного контроля. 

В Законе имеется указание, что в случае, если проведение 
общественной экспертизы в соответствии с федеральным за-
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конодательством является обязательным, организатор обще-
ственной экспертизы может привлечь на общественных на-
чалах к проведению общественной экспертизы специалиста в 
соответствующей области знаний (общественного эксперта) 
либо сформировать экспертную комиссию из общественных 
экспертов, имеющих соответствующее образование и квали-
фикацию в различных областях знаний. Таким образом, от-
сюда следует, что в случаях, когда проведение общественной 
экспертизы не является обязательным, организатор обще-
ственных экспертизы не может привлекать соответствующих 
специалистов к её проведению, что явно является дефектом 
законодательного регулирования, поскольку полностью про-
тиворечит самой сути указанного института. 

Срок проведения общественной экспертизы не может пре-
вышать сто двадцать дней со дня объявления о проведении 
общественной экспертизы, если иное не установлено феде-
ральными законами. 

Итоговый документ (заключение), подготовленный по 
результатам общественной экспертизы, должен содержать: 
1) объективные, достоверные и обоснованные выводы обще-
ственных экспертов (экспертной комиссии) о соответствии 
или несоответствии акта, проекта акта, решения, проекта ре-
шения, документа или других материалов, в отношении кото-
рых проводилась общественная экспертиза, или их отдельных 
положений законодательству Российской Федерации, а также 
о соблюдении или несоблюдении прав и свобод человека и 
гражданина, прав и законных интересов общественных объ-
единений и иных негосударственных некоммерческих органи-
заций; 2) общественную оценку социальных, экономических, 
правовых и иных последствий принятия акта, проекта акта, 
решения, проекта решения, документа или других материалов, 
в отношении которых проводилась общественная эксперти-
за; 3) предложения и рекомендации по совершенствованию 
акта, проекта акта, решения, проекта решения, документа или 
других материалов, в отношении которых проводилась обще-
ственная экспертиза.
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Итоговый документ (заключение), подготовленный по 
результатам общественной экспертизы, направляется на рас-
смотрение в органы государственной власти, органы местного 
самоуправления, государственные и муниципальные органи-
зации, иные органы и организации, осуществляющие в со-
ответствии с федеральными законами отдельные публичные 
полномочия, и обнародуется в соответствии с настоящим Фе-
деральным законом, в том числе размещается в информаци-
онно-телекоммуникационной сети Интернет.

Закон устанавливает процедуры таких институтов обще-
ственного контроля как общественное обсуждение и обще-
ственные (публичные) слушания. При реализации обоих 
процедур происходит широкое обсуждение общественно зна-
чимых вопросов и проектов различных документов. Разница 
в том, что общественные слушания проводятся в форме со-
брания, в то время как общественное обсуждение может про-
исходить и через средства массовой информации, в том числе 
через Интернет.

Обе указанные процедуры проводятся с привлечением 
представителей различных профессиональных и социальных 
групп, в том числе лиц, права и законные интересы которых 
затрагивает или может затронуть решение, проект которого 
выносится на обсуждение или слушание.

Пожалуй, данные мероприятия наиболее значимы в плане 
взаимодействия с общественными структурами палат Феде-
рального Собрания, законодательных органов власти субъ-
ектов РФ, представительных органов муниципальных обра-
зований. Кроме того, касательно общественных (публичных) 
слушаний Закон устанавливает, что они могут быть иниции-
рованы органами государственной власти и органами местно-
го самоуправления в случаях предусмотренных законодатель-
ством Российской Федерации. 

Представляется целесообразным предусмотреть в законо-
дательстве возможность инициации общественных (публич-
ных) слушаний палат Федерального Собрания РФ, предста-
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вительными (законодательными) органами субъектов РФ, 
поскольку данная форма общественного контроля в наиболь-
шей степени способствует обеспечению обратной связи между 
обществом и государством и способна органически дополнить 
различные мероприятия парламентского контроля.

Кроме того, общественные формирования могут использо-
вать возможности депутатов по инициации отдельных проце-
дур парламентского контроля в целях получения информации, 
необходимой для проведения общественного контроля.

Например, обращение граждан или общественных объ-
единений, может побудить парламентариев воспользоваться 
такой формой контроля, как парламентский запрос и депу-
татский запрос. 

Как известно, на федеральном уровне парламентский за-
прос принимается большинством голосов от общего числа 
депутатов Государственной Думы или членов Совета Федера-
ции. Перечень лиц, которым может быть направлен запрос, 
включает в себя Председателя и членов Правительства, Гене-
рального Прокурора, Председателя ЦИК, Председателя Банка 
России, руководителей иных федеральных органов государ-
ственной власти, а также органов субъектов Российской Фе-
дерации и органов местного самоуправления, а также руково-
дителей государственных внебюджетных фондов.

У парламентариев может возникнуть потребность напра-
вить запрос руководителю государства, Президенту России, 
поэтому желательно его включение в перечень субъектов, ко-
торым может быть направлен парламентский запрос. Также 
целесообразным представляется включение в круг возмож-
ных адресатов организаций, предприятий и учреждений лю-
бых форм собственности. Деятельность любой организации, 
даже если эта организация не является государственной, мо-
жет иметь особую значимость для государства и его интересов, 
поэтому парламент должен иметь возможность осуществлять 
парламентский контроль в отношении таких организаций.

В отличие от парламентского запроса депутатский запрос 
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носит индивидуальный характер, направляется парламента-
рием самостоятельно и не требует оглашения на заседании 
палаты. Ответ на такой запрос даётся в письменной форме в 
30-дневный срок и подписывается тем должностным лицом, 
которому направлен запрос или лицом, временно исполняю-
щим его обязанности. Инициатор запроса имеет право прини-
мать непосредственное участие в рассмотрении поставленных 
им в запросе вопросов, в том числе на закрытых заседаниях 
соответствующих органов, однако, при этом не вмешиваясь 
в оперативно-розыскную, уголовно-процессуальную деятель-
ность соответствующих органов. 

Еще один аспект взаимодействия общества и предста-
вительных органов власти состоит в том, что представители 
общественности могут непосредственно принимать участие в 
работе палат Федерального Собрания, законодательных орга-
нов власти субъектов РФ, муниципальных депутатских собра-
ний, в том числе и при осуществлении отдельных контроль-
ных процедур.

Например, как уже говорилось, представители обществен-
ности приглашаются на заседания комитетов и комиссий Со-
вета Федерации, Государственной Думы, на организуемые 
ими парламентские слушания. В случае проведения в палате 
«парламентского часа» для ответов на вопросы парламента-
риев приглашаются лица, определенные в законодательстве. 
Конечно, возможности участия представителей общественно-
сти в таких заседаниях скромнее. И все-таки они имеются – 
например, это могут быть члены Общественной палаты РФ, 
уполномоченные по защите прав человека, иные приглашен-
ные лица от общественности.

Таким образом, между гражданским и парламентским 
контролем существует органическая взаимосвязь, обеспечи-
вающая их взаимодействие в достижении единых целей. Это 
обоюдно повышает эффективность данных форм контроля.

§ 4. Проблемы сочетания парламентского и гражданского контроля



372

НАУЧНОЕ ИЗДАНИЕ

SCIENTIFIC EDITION

Актуальные проблемы развития

гражданского общества глазами молодых ученых

МОНОГРАФИЯ

Под общ. ред. проф. С.А. АВАКЬЯНА 

Исследование выполнено за счет гранта
Российского научного фонда (проект № 14-18-00168)

Topical Issues of Civil Society’s Development
through Young Scholars’ Eyes

MONOGRAPH
General editor Prof. S.A. Avakyan

The book was prepared with the support by a grant
from the Russian Science Foundation (project No 14-18-00168)

ИЗДАТЕЛЬСТВО «ЮСТИЦИНФОРМ»   
юридическая, экономическая и иная деловая литература;  

журналы «Право и экономика»,«Вестник арбитражной практики»
«YUSTITSINFORM» PUBLISHING HOUSE

Главный редактор
В.А. Вайпан
Chief editor
V.A. Vaypan

Генеральный директор
В.В. Прошин

General Director
V.V. Proshin

Санитарноэпидемиологическое заключение
№ 77.99.60.953.Д.010271.09.08 от 25.09.2008 г.

Sanitary-epidemiology authorization
No. 77.99.60.953.D.010271.09.08 of 25 September 2008

Подписано в печать 20.11.2015.
Формат 60х90/16. Бумага офсетная.

Печ. л. 23,3. Тираж 500 шт.
Signed in print  20.11.2015.

Format 60х90/16. Offset paper.
23,3 printer’s sheets. Print run: 500 copies

ООО «Юстицинформ»
Limited Liability Company «Yustitsinform»

119607, г. Москва, ул. Лобачевского, 94, оф. 7
119607, Russia, Moscow, Lobachevsky street, 94

Тел. (Tel.): (495) 2321242
http://www.jusinf.ru Email: info@jusinf.ru


